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รายงานผลการประเมิน 
การมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในกระบวนการตัดสินใจ 

ท่ีมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม 
 

หัวขอ A: การมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในกระบวนการตัดสินใจระดับนโยบาย 
 

  

กรณีศึกษา 
การมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุน 

พื้นที่ชายฝงเพื่อการเพาะเลี้ยง 
 
 
 
 

โดย  
 
 

เรวดี ประเสริฐเจริญสุข  และ เกศินี แกวนเจริญ 

มูลนิธิเพื่อการพัฒนาที่ย่ังยืน 
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1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา  
1.1  ความเปนมา 

การแปลงสินทรัพยเปนทุนเปนนโยบายที่สําคัญของรัฐบาลซึ่งไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี เมื่อ
วันที่ 4 มีนาคม 2546 และมีผลบังคับใชอยางจริงจังเมื่อวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2547 โดยมีเจตนารมณที่จะสราง
โอกาสใหแกประชาชนโดยเฉพาะประชาชนที่ดอยโอกาส เชน เกษตรกร ผูยากจน และผูประกอบการคารายยอย
หรือธุรกิจขนาดยอมใหมีโอกาสเขาถึงแหลงทุนในระบบได เพราะแนวคิดนี้มีพื้นฐานมาจากสมมติฐานที่วาหาก
สามารถเขาถึงทุนไดก็จะสามารถพัฒนาประเทศใหเจริญได ดวยเหตุนี้การใหนิยามและความหมายของการแปลง
ทรัพยสินที่ปรากฏอยูในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยนโยบายการแปลงสินทรัพยเปนทุน พ.ศ. 2546 จึง
กลาวไววา “การแปลงสินทรัพยเปนทุน” หมายความวา “การบริหารจัดการทรัพยสินของรัฐและเอกชน เพื่อให
เกิดประโยชนสูงสุดหรือมีมูลคาเพิ่มทางเศรษฐกิจ อันจะเปนการสรางโอกาสแกประชาชนใหเขาถึงแหลง
เงินทุนในระบบ สามารถนําทรัพยสินดังกลาวมาแปลงใหเปนทุน เพื่อกอใหเกิดกระบวนการสรางงาน สราง
รายได รวมทั้งกระตุนใหเกิดการสรางผูประกอบการรายใหม ภายใตบังคับแหงกฎหมาย ทั้งนี้ เพื่อใหบรรลุ
เปาหมายหลักในการสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ” 

 
หลักการสําคัญของการแปลงสินทรัพยใหเปนทุน ที่สํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุน 

(องคการมหาชน) (2547)  กําหนดไวประกอบดวย 3 หลักการ คือ  
1) การจัดระบบเอกสารแสดงสิทธิ เพื่อใหเปนทีย่อมรับของธนาคารและเปนเอกสารสําคัญที่ใช

ประกอบการพิจารณาปลอยเงินกูของธนาคารและสถาบันการเงิน โดยเอกสารสิทธิตองมีความชัดเจนและ
สามารถเปลี่ยนแปลงผูครอบครองสิทธิไดแบบมีเงื่อนไข 

2) การประเมินราคาสินทรัพย จะตองพัฒนากลไกและบุคลากรที่ทําหนาที่ประเมินราคาและมูลคาของ
สินทรัพยประเภทตาง ๆ ไดอยางเหมาะสม โดยตองพิจารณาใหสอดคลองกับมูลคาทางการตลาด (market value) 
และมูลคาทางเศรษฐกิจ (economic value)  

3) การสรางมูลคาเพิ่มในสินทรัพย เปนสวนสําคัญที่จะชวยเพิ่มมูลคาและราคาของสินทรัพยประเภท
ตางๆ ซ่ึงประชาชนผูถือครองสินทรัพยหรือใชประโยชนจากเอกสารสิทธิ และหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของจะมี
บทบาทสําคัญในการสรางมูลคาเพิ่มแกสินทรัพย โดยการจัดทําแผนงาน/ โครงการ และกิจกรรมตางๆ 
โดยเฉพาะในกรณีของทรัพยสินที่เปนที่ดินและทรัพยทางปญญา 

 
สํานักงานบรหิารการแปลงสินทรัพยเปนทุน (องคการมหาชน, 2547) ไดแบงประเภทของสินทรัพยที่มี

ความสําคัญที่จะใชประโยชนเพื่อใหเปนทนุไว 5 ประเภท ไดแก 
1) สินทรัพยที่เปนที่ดิน ปจจุบันเอกสารสิทธิ์ในที่ดินที่สามารถใชเปนหลักประกันเงินกูจากธนาคาร 

ไดแก โฉนดที่ดิน นส.3 และ นส.3ก สวนเอกสารสิทธิ์อ่ืนๆ เชน ส.ป.ก. นิคมสรางตนเอง ไมสามารถใชเปน



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 

ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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หลักประกันเงินกูได การกําหนดแนวทางเพื่อใหเอกสารสิทธิดังกลาวสามารถใชเปนหลักประกันสินเชื่อของ
สถาบันการเงินจึงเปนเรื่องเรงดวนที่จะตองรีบดําเนินการ ซ่ึงจะตองมีการตรวจสอบการถือครองสิทธิ์ในที่ดิน
และจัดทําเอกสารแสดงสิทธิ์ใหชัดเจน และตองแกไขระเบียบใหสามารถนําเอกสารแสดงสิทธิ์ดังกลาวสามารถ
นําไปใชเปนหลักประกันในการกูยืม  

ประเภททีด่ินและหนวยงานที่รับผิดชอบดูแลใหเปนไปตามนโยบาย 
(1) โฉนด (จากส.ค.1 ใบจอง ก.ส.น.5 น.ค.3 จากนโยบายการแปลงสินทรัพยเปนทนุ) กรมที่ดิน

เปนหนวยงานรับผิดชอบ 
(2) ส.ป.ก.4 - 01 สัญญาเชาซื้อกับ ส.ป.ก. เอกสารสิทธิ์ ส.ป.ก. ส.ป.ก.เปนหนวยงานรับผิดชอบ 
(3) ก.ส.น.3    กรมสงเสริมสหกรณเปนหนวยงานรับผิดชอบ 
(4) น.ค.1    กรมพัฒนาสังคมและสวัสดกิารเปนหนวยงานรับผิดชอบ 
(5) กยท.2     กรมวิชาการเกษตรเปนหนวยงานรับผิดชอบ 
 

2) สิทธิการเชา ปจจุบันสิทธิการเชาสามารถนํามาเปนหลักประกันในการขอสินเชื่อจากธนาคาร แตยัง
มีปญหาวาธนาคารยังไมมีความมั่นใจและเชื่อถือคุณคาของสิทธใินการเชา และยังไมมีระบบการประเมินหนวย
ประเมินราคากลาง จึงตองมกีารทําใหมกีารยอมรับสิทธิการเชาในสัญญาเชา – เชาซื้อในสิทธิการเชา 4 ประเภท 
ไดแก 

(1) ที่ราชพัสดุ    กรมธนารักษเปนหนวยงานรับผิดชอบ 
(2) ที่อยูอาศัย    การเคหะแหงชาติเปนหนวยงานรับผิดชอบ 
(3) ที่ขายของในอทุยานฯ   กรมอุทยานฯ เปนหนวยงานรับผิดชอบ 
(4) ตลาดใน กทม.    กทม. เปนหนวยงานรับผิดชอบ 
 

3) ที่สาธารณะ ในปจจุบนั สิทธิช่ัวคราวในการใชประโยชนจากทีส่าธารณะยังไมสามารถใชเปน
หลักประกนัในการขอสินเชือ่ แนวทางที่รัฐบาลจะดําเนินการเพื่อใหสิทธิกับผูประกอบการในทีส่าธารณะคือ
การออกหนังสืออนุญาตการใชที่สาธารณะ ใน 3 ประเภท คือ 

(1) ที่สาธารณะของ กทม. กทม. เปนหนวยงานรับผิดชอบ  
(2) ที่สาธารณะเทศบาล กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินและเทศบาลเปนหนวยงานรับผิดชอบ 
(3) ใบอนญุาตเพาะเลี้ยงสัตวน้ํา  กรมประมง เปนหนวยงานรับผิดชอบ 
 

4) สินทรัพยประเภทเครื่องจักร การใชเครื่องจักรเปนประกันสินเชื่อยังมีปญหาเรื่องการจดจํานองใน
ทรัพยสินที่จดจํานําไวแลว โดยที่เจาหนี้ผูรับจํานําไมทราบ และการขอสินเชื่อของผูประกอบการธุรกิจรายยอย
และธุรกิจที่ใชภูมิปญญาทองถ่ินยังไมแพรหลายมากนัก แนวทางในการดําเนินงานของรัฐบาลคือ ใหกรม
โรงงานอุตสาหกรรมพัฒนาระบบขอมูลเกี่ยวกับทะเบียนเครื่องจักร พรอมทั้งสนับสนุนการจดทะเบียน
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เครื่องจักรของผูประกอบการขนาดเล็กและธุรกิจชุมชน 
 

5) สินทรัพยที่เปนทรัพยสินทางปญญา แนวทางในการทําใหทรัพยสินทางปญญาสามารถใชเปน
หลักประกนัสินเชื่อได คือ การพัฒนาการจัดระบบการรับจดทะเบียน การสรางความรูในเรื่องการประเมินราคา
ทรัพยสินทางปญญา และการสนับสนุนใหธนาคารเพื่อการพัฒนาและธนาคารของรัฐนํารองในการปลอยสินเชื่อ 
โดยเฉพาะธุรกิจชุมชนที่สนบัสนุนการใชภูมิปญญาทองถ่ิน ทรัพยสินทางปญญาเปนสนิทรัพยที่จับตองไดและ
ถือเปนทรัพยสิน จําแนกออกไดเปน 2 ประเภท คือ 

(1) ทรัพยสินทางปญญาที่กฎหมายบังคับใหจดทะเบยีน ไดแก สิทธิบัตร เครื่องหมายการคา การ
ออกแบบผังภมูิของวงจรรวม และพันธุพชื 4 ประเภท ไดแก พันธุพืชใหม พันธุพืชพื้นเมือง
เฉพาะถิ่น พันธุพืชพื้นเมืองทั่วไป และพนัธุพืชปา 

(2) ทรัพยสินทางปญญาที่กฎหมายไมไดบังคับใหจดทะเบยีน ไดแก ลิขสิทธิ์ ส่ิงบงชี้ทางภูมิศาสตร 
ความลับทางการคา และภูมปิญญาทองถ่ิน 

 
การพิจารณาสนิทรัพยที่เหมาะสมสําหรับการแปลงเปนทุนทําการพิจารณาโดย “คณะกรรมการนโยบาย

การแปลงสนิทรัพยเปนทุน” นอกจากนี้คณะกรรมการฯ ตองทําหนาทีห่ลักคือดําเนนิการเพื่อใหนโยบาย กรอบ
ทิศทาง และแนวทางการแปลงสินทรัพยเปนทุนเปนไปตามเปาหมาย ชวยเหลือ ใหคําแนะนําและพจิารณา
กล่ันกรองในการจัดทําแผนปฏิบัติการ แผนงาน และโครงการของหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของใหเปนไปตาม
กรอบนโยบาย ทิศทางและแนวทางการแปลงสินทรัพยเปนทุน ติดตาม เรงรัด และประเมินผลการปฏิบัติงาน
ของหนวยงานที่เกี่ยวของกับการแปลงสินทรัพยเปนทนุ 

 
กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ เกี่ยวของกับนโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุนเนื่องจากกรม

ประมงเปนหนวยงานหนึ่งที่ทําหนาที่บริหารจัดการพื้นที่สาธารณะ คือ พื้นท่ีทะเลและชายฝง ที่เปนหนึ่งในหา
สินทรัพยที่ถูกเสนอใหเขาสูกระบวนการแปลงสินทรัพยเปนทุน แตขณะเดียวกันกรมประมงก็เปนหนวยงานที่
ทํางานรวมกับกลุมชาวประมงพื้นบานและผูเพาะเลี้ยงสัตวน้ํารายยอย ที่อาจกลาวไดวาเปนอีกหนึ่งกลุมคนที่มี
รายไดนอยและถูกจัดเขาไปอยูในกลุมคนจนอันเนื่องมาจากปจจุบันคนกลุมนี้ตองประสบกับปญหาความเสื่อม
โทรมของทรัพยากรทะเลและชายฝง การลดลงของผลิตภัณฑสัตวน้ํา และการเขาไมถึงแหลงทรัพยากรเนื่องจาก
ถูกระบบทุนขนาดใหญที่มีเทคโนโลยีทันสมัยเขามาตักตวงหาประโยชนจากทรัพยากรสัตวน้ําจนเกินขีด
ความสามารถที่ธรรมชาติจะสรางความสมดุลได ผลที่ตามมาคือการลดลงของรายได การถูกบีบใหตอง
เปล่ียนแปลงอาชีพ บางสวนตองเดินทางเขาสูประตูแรงงานขั้นต่ําในโรงงานตางๆ เปนตน เพื่อลดปญหาที่
เกิดขึ้นและแกไขปญหาความยากจนของคนกลุมนี้ ประกอบการความตองการที่จะเพิ่มทุนจาการแปลงพื้นที่
เพาะเลี้ยงสัตวน้ําใหเปนทุน ดังนั้นคณะรัฐมนตรีจึงมีมติในวันที่  24 มกราคม 2547 เกี่ยวกับทิศทางป 2547 ตาม
นโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุนที่ทางสํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุนตองดําเนินการ คือ มาตรการ
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ที่เกี่ยวของกับพื้นที่ชายฝงที่มีการเพาะเลี้ยง กลาวคือ “พื้นท่ีชายฝงเพื่อการเพาะเลี้ยง โดยหลักพื้นท่ีชายฝงไดมี
การอนุญาตใหมีกิจการเพาะเลี้ยงตราบเทาท่ีไมมีการกระทบตอสิ่งแวดลอม ดังนั้นพื้นท่ีชายฝงเหลานี้ควรท่ีจะได
มีการออกเอกสารใหมีความชัดเจน ประกอบกับการจัดการทางดานการเพาะเลี้ยงใหถูกสุขลักษณะ และสภาพ
สิ่งแวดลอมสามารถที่จะนํามาใชในการแปลงเปนทุนตอไป” กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณจึงเปนอีก
หนึ่งหนวยงานที่รวมกําหนดนโยบายและดําเนินการเพื่อใหนโยบายดังกลาวถูกนําไปสูการปฏิบัติเพื่อให
กลุมเปาหมายไดรับประโยชนตอไป 
 
1.2  เหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา 

นโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุนถือเปนการริเร่ิมที่ดีของรัฐบาลในการทีจ่ะทําใหคนในระดับรากหญา
หรือกลุมคนจนของประเทศที่ขาดโอกาสไดเขาถึงแหลงทุนในระบบ แตหากพิจารณาในรายละเอียดแลวพบวา 
ทรัพยสินบางอยางที่หนวยงานที่เกีย่วของสนับสนุนใหแปลงเปนทุน ดังเชน พืน้ที่ทะเลและชายฝง อาจจะตอง
พิจารณาอยางละเอียดและรอบคอบบนพื้นฐานการศกึษาที่รอบดานกอนที่จะนํามาใชประกอบการตัดสินใจ
จัดทําเปนนโยบาย และตองเปดโอกาสใหกลุมคนที่เกีย่วของไดมีสวนรวมในการตดัสินใจวาเหมาะสมหรือไม 
การที่หนวยงานที่เกีย่วของกบันโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุนมาใชในการบริหารจัดการ “ทรัพยสินสวนรวม
หรือทรัพยสินสาธารณะ” ซ่ึงหากดําเนินการตามหลักการนโยบายแปลงสินทรพัยเปนทนุแลวพื้นที่ทะเลและ

ชายฝงคงจะตองกลายเปน “ทรัพยสินสวนตัว” และเมือ่เปนเชนนัน้จะเกดิอะไรขึ้น การประเมนิตัวช้ีวดัการมี
สวนรวมในระดับนโยบายครั้งนี้ จึงมองสองมิติคือ ทั้งในระดับบริหารที่กําหนดนโยบายและระดับปฏิบัติที่
ดําเนินการตามนโยบายวา ไดเปดโอกาสใหสาธารณชนไดมีสวนรวมในการตัดสินใจอยางมนียัสําคัญหรือไม 
หรือเปนเพยีงการมีสวนรวมในทางรูปแบบเทานั้น 
 

2. ระเบียบวิธีวิจัย   
ในการศึกษาครั้งนี้เปนการศกึษาเชิงเอกสารและการวจิัยเชิงปฏิบัติการแบบมีสวนรวมกับกลุมเปาหมาย 

โดยมีรายละเอียดดังนี ้
 

2.1  คนควาเอกสาร  
1) ศึกษากฎหมายและระเบียบตางๆ ที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมของประชาชนในระดบันโยบาย รวมท้ัง

กฎหมายเฉพาะของหนวยงาน ไดแก 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 
 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 



บทที่สี่ 
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 ระเบียบสํานกันายรัฐมนตรวีาดวยการรับฟงความคิดเหน็ของประชาชน พ.ศ. 2548 
2) การศึกษาขอมลูทุติยภูมิจากรายงานการศกึษาวิจยั เอกสาร และขอมูลสถิติที่เกี่ยวของจากหนวยงาน 

สถาบันการศึกษา และฐานขอมูลเว็บไซตที่เกี่ยวของกับนโยบายการแปลงสินทรัพยเปนทนุ (พื้นที่
ชายฝงเพื่อการเพาะเลี้ยง) 

 
2.2 จัดสนทนากลุมยอย 

คณะผูวจิัยไดจดัสนทนากลุมยอยกับกลุมเปาหมาย ไดแก  ชาวประมงพืน้บาน ผูเพาะเลี้ยงสัตวน้ําใน  3 
พื้นที่ คือ  

 พื้นที่ตําบลเจะบิลัง  อําเภอเมอืง  จังหวดัสตลู  วันที่ 8 พฤษภาคม 2549 
 พื้นที่ตําบลหัวเขา  อําเภอสิงหนคร  จังหวดัสตูล  วันที่ 20 พฤษภาคม  2549 
 พื้นที่บานน้ําเค็ม  ตําบลบางมวง  อําเภอตะกั่วปา  จังหวดัพังงา  วันที่ 9 สิงหาคม 2549 

 
2.3  สัมภาษณ 
 การสัมภาษณกลุมเปาหมายหลักที่เกีย่วของ ไดแก  

 คุณนที  ขลิบทอง   ผูอํานวยการสํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทนุ: 
 คุณวุฒิพงศ  โสมนัส   ผูอํานวยการฝายแผนงาน สํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุน 
 คุณภัทรดา  วสุวัต  เจาหนาที่บริหารงานบุคคล สํานักงานบริหารการแปลงสินทรพัยเปนทนุ 
 คุณศุภวัฑฒ  โกมลมาลย   หัวหนาฝายกิจกรรมพิเศษ กรมประมง 
 คุณบรรจง  นะแส   ผูอํานวยการโครงการการจัดการทรัพยากรชายฝงภาคใต 
 คุณเบญจวรรณ เพ็งหนู  ผูประสานงานพื้นที่ลุมน้ําทะเลสาบสงขลา  

 โครงการการจัดการทรัพยากรชายฝงภาคใต 
 อาจารยเริงชัย  ตันสกุล   คณะวิทยาศาสตร มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร: 
 คุณวิโชคศักดิ์ รณรงคไพรี  กองเลขาสมาพันธประมงพืน้บานภาคใต  
 คุณนอย แกนแทน   คณะกรรมการฝายนโยบายสมาพันธประมงพื้นบานภาคใต  

 และ ชาวประมงพื้นบานลุมน้ําทะเลสาบสงขลา 
 คุณติมะ  นอยดํา   ชาวประมงพืน้บาน บานเจะบิลัง ต.เจะบลัิง อ.เมือง จ.สตูล  
 คุณปญญา  อนันตกุล   ชาวประมงพืน้บานและผูเพาะเลี้ยงสัตวน้ํา บานน้ําเค็ม  

 ต.ตะกัว่ปา จ.พังงา 
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3. ผลการประเมิน 
การประเมินกรณีศึกษานี้ประเมิน 3 ดานคือ กฎหมายที่เกีย่วของกับกระบวนการมีสวนรวม ความ

พยายาม และประสิทธิผลที่เกิดจากกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี ้
 
3.1  ดานกฎหมาย 

3.1.1 ขอบเขตและคุณภาพของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 
การประเมินตวัชี้วัดท่ี 50 พบวา กฎหมายกําหนดใหหนวยงานของรัฐเผยแพรขอมูลขาวสารบางสวน

ตามบทบัญญัติที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ พ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของทาง
ราชการ พ.ศ. 2540 แตสําหรับกฎหมายอืน่  เชน พ.ร.บ.การประมง พ.ศ. 2490 และระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี
วาดวยนโยบายการแปลงสินทรัพยเปนทนุ พ.ศ. 2546 หรือประกาศที่เกี่ยวของ ไมมีบทบัญญัติหรือขอบังคับ
เกี่ยวกับการเปดเผยขอมูลขาวสารแตอยางใด 

 
เมื่อประเมินเกีย่วกับการมีสวนรวมของประชาชนทางกฎหมายตามตัวชีวั้ดท่ี 51 พบวา กฎหมาย

กําหนดใหหนวยงานของรัฐเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมเพียงบางสวน กลาวคือ ตามที่รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 56 มาตรา 76  และมาตรา 290 ไดเปดใหประชาชน และองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไดมีสวนรวมทั้งในระดับนโยบายจนถึงระดับปฏิบัติ แตอยางไรก็ตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยก็ขาดความชัดเจนในการนําหลักการแปลงไปสูภาคปฏิบัติ 

 
สําหรับกรณีศึกษาการแปลงสินทรัพยเปนทุนพื้นที่ชายฝงเพื่อการเพาะเลี้ยงถือวาอยูในกรอบที่กฎหมาย

กําหนดใหตองมีการเผยแพรขอมูลขาวสารใหกับประชาชนไดรับทราบ เมื่อพิจารณาตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 58 และมาตรา 59 ที่ใหสิทธิในการรับทราบขอมูลขาวสารสาธารณะ และสิทธิ
ไดรับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจากหนวยงานของรัฐ กอนการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบ
ตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต ขณะที่มาตรา 76 ไดกําหนดวา รัฐจะตองสงเสริมและ
สนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนดนโยบายการตัดสินใจในการวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมือง แตที่ผานมาหนวยงานของรัฐไมไดถือปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแตถือปฏิบัติตามกฎหมายลูก 
ดังเชน กรณีการแปลงสินทรัพยเปนทุนพื้นที่ชายฝงเพื่อการเพาะเลี้ยง ทางกรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ
ไดใหความสําคัญกับการปฏิบัติตาม พ.ร.บ. การประมง พ.ศ. 2490 มากกวารัฐธรรมนูญ เพราะรัฐธรรมนูญกําหนด
ไวในหลักการกวางๆ ไมมีแนวทางการปฏิบัติที่เปนเฉพาะจึงยากในการที่หนวยงานจะนําไปปฏิบัติ  

 
เมื่อพิจารณาตามขอบเขตของ พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540  มาตรา 9  ซ่ึงกําหนดวา

หนวยงานของรัฐมีหนาที่ตองจัดใหมีขอมูลขาวสารของราชการ เพื่อใหประชาชนตรวจดูได ไดแก นโยบาย 
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แผนงาน โครงการ ผลการพิจารณาหรือคําวินิจฉยัที่มผีลโดยตรงตอเอกชน แตกรมประมง กระทรวงเกษตรและ
สหกรณไมไดนําไปปฏิบัติใหเกิดแนวทางชัดเจนวาขอมลูขาวสารประเภทใดที่สามารถเปดเผยแกประชาชนได
ในสวนของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตร ี วาดวยการรับฟงความคิดเหน็ของประชาชน พ.ศ. 2548 นั้น อยูใน
กรอบที่กรณีศกึษาการแปลงสินทรัพยเปนทุนพื้นที่ชายฝงเพื่อการเพาะเลี้ยงเกี่ยวของเชนกัน เพราะมีการดําเนิน
โครงการตอเนื่องจากมติคณะรฐัมนตรี โดยเฉพาะเรื่องเหตุผลและความจําเปน  วัตถุประสงค  สาระสําคัญ และ
ผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นกบัประชาชน เปนตน  แตที่ผานมาทางกรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
เรงรัดดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามนโยบายหลักของรัฐบาล คือการแปลงสินทรัพยเปนทุน ทําใหไมไดปฏิบตัิ
ตามระเบียบนี ้  นอกจากนีห้นวยงานรัฐไดใหความเหน็วาการกําหนดนโยบายเปนเรือ่งระดับหนวยงานจึงไมมี
ความจําเปนทีจ่ะตองเปดเผยขอมลูใหกับประชาชนไดรับทราบที่มาของนโยบาย  

 
3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง 
การประเมนิเรือ่งการเปนความลับของขอมลูในกระบวนการตัดสนิในตามตัวชี้วัดท่ี 52 พบวา ขอบเขตของ

ขอกําหนดเรื่องการเปนความลับของขอมูลไมไดถูกจํากัดใหแคบแตมีความชัดเจน เมื่อพิจารณาตาม พ.ร.บ. ขอมูล
ขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 และระเบยีบวาดวยการรักษาความลับของราชการ พ.ศ. 2544 สําหรับกรณศีกึษา
นี้ไมไดมกีารระบวุากระบวนการตดัสินใจในแตละขัน้ตอนเปนความลับ จึงสรปุไดวาสามารถเปดเผยขอมูลขาวสาร
แกสาธารณชนได เพยีงแตที่ผานมาหนวยงานทีเ่กีย่วของไมไดเปดเผยขอมูลใหกับประชาชนไดรับทราบใน
กระบวนการและขั้นตอนที่นาํมาสูการตดัสินใจ แตใหประชาชนรับทราบและมีสวนรวมในระดับโครงการ 

 
3.1.3 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาบุคลากรของหนวยงานของรัฐ 
จากการประเมินวา กฎหมายกําหนดใหพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรใหเขาใจเรื่องการมีสวนรวม

ของประชาชนหรือไม ตามตัวชี้วัดท่ี 53 พบวา กฎหมายไมไดกําหนดใหหนวยงานที่เกี่ยวของกับกรณีศึกษานี้ตอง
พัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรใหเขาใจเรื่องการมีสวนรวมของประชาชน แตในทางปฏิบัติหนวยงานได
ยึดถือการมีสวนรวมของประชาชนเปนนโยบายขององคกรที่เจาหนาที่ทุกคนจะตองยึดถือและนําไปปฏิบัติ 

 
3.1.4 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาศักยภาพของประชาชนทั่วไป 
การประเมินตวัชี้วัดท่ี 56 พบวากฎหมายไมไดกําหนดใหหนวยงานทีรั่บผิดชอบเกี่ยวกับกรณีศึกษานี้

ตองจัดใหมีความชวยเหลือทางเทคนิคและการสนับสนุนอื่นๆ แกประชาชน และเมือ่ประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 58 
เกี่ยวกับการพฒันาขีดความสามารถของบุคคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเขาใจและสงเสริมการมี
สวนรวมของประชาชนในกระบวนการตดัสินใจครั้งนีพ้บวา กฎหมายไมไดระบุถึงเรื่องดังกลาวเชนกัน  

 
 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 

ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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3.1.5 เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
สําหรับการประเมินตัวชี้วัดท่ี 59 กฎหมายมีการกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสมสําหรับการมีสวนรวม

ของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจในกรณีศึกษานี ้ พบวา ไมมีกฎหมายฉบับใดที่กําหนดถึงระยะเวลา
สําหรับการมีสวนรวมของประชาชนดานนโยบายไว จึงทําใหไมสามารถประเมินตัวช้ีวัดนีไ้ด แตหากพจิารณา
ในระดบัโครงการ พบวา มีระเบียบสํานกันายรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเหน็ของประชาชน พ.ศ. 2548 ที่
ระบุไวชัดเจนเรื่องการรับฟงความคิดเหน็ในระดับโครงการและใหรายละเอียดถึงระยะเวลาสําหรับการมีสวน
รวมของประชาชนไวชัดเจน 

 
3.2 ดานความพยายาม 

3.2.1 ขอบเขตและคณุภาพของความพยายาม 
การประเมินตัวชี้วัดท่ี 60 เกี่ยวกับการเผยแพรขอมูลการตัดสินใจและโอกาสในการมีสวนรวมตอ

สาธารณชน และการประเมินตัวชี้วัดท่ี 62 เกี่ยวกับการเปดเผยขอมูลที่เปนสาระสําคัญที่เปนทางเลือกในการ
ตัดสินใจทั้งดานผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและสุขภาพ พบวา หนวยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับกรณีศึกษานี้ไมมี
การเผยแพรขอมูลขาวสารแกสาธารณชนแตอยางใด และเมื่อประเมินเกี่ยวกับความรับผิดชอบของหนวยงานใน
การจัดกิจกรรมการมีสวนรวมของประชาชนตามตัวชี้วัดท่ี 63 พบวา หนวยงานไมมีการจัดกิจกรรมให
ประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจระดับนโยบาย แตหนวยงานที่รับผิดชอบโดยตรงคือ กรมประมง 
ไดจัดใหประชาชนเขารวมกิจกรรมการมีสวนรวมในระดับโครงการ 

 
3.2.2 คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจายเพื่อการมีสวนรวม 
การประเมินตัวชี้วัดท่ี 65 เร่ืองความรับผิดชอบของหนวยงานเกี่ยวกับภาระคาใชจายของประชาชนใน

การเขารวมกิจกรรมการมีสวนรวม พบวา ไมสามารถประเมินไดเพราะนโยบายนี้ไมไดมีการเปดรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชน 

 
3.2.3 ความเปนธรรมและความเทาเทียม 
การประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 67 เกี่ยวกับการเตรียมการเพื่อชวยใหชนกลุมนอยหรือกลุมผูดอยโอกาส

สามารถเขารวมในกระบวนการตัดสินใจในกรณีศึกษานี้ พบวา ไมมีการดําเนินมาตรการที่จะเขาถึง
กลุมเปาหมายในการมีสวนรวมในระดับนโยบาย เพราะหนวยงานที่รับผิดชอบระบุชัดเจนวาจัดใหประชาชนมี
สวนรวมในระดับปฏิบัติการเทานั้น 

 
3.2.4 ระยะเวลาที่เพียงพอตอการมสีวนรวม  
การประเมินเรือ่งระยะเวลาของการแจงใหทราบลวงหนาถึงการเริ่มกระบวนการตดัสินใจในแตละขัน้
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ตามตัวชี้วัดท่ี 68 พบวาไมมกีารแจงใหประชาชนไดรับทราบลวงหนา เพราะกระบวนการตัดสินใจทางนโยบาย
เปนการดําเนนิงานระหวางหนวยงานทีเ่กีย่วของเทานั้น 

 
3.2.5 ชองทางในการเขาถึง 
การประเมินตัวชี้วัดท่ี 70 พบวา หนวยงานที่รับผิดชอบและหนวยงานที่เกี่ยวของไดจัดเก็บขอมูล

เกี่ยวกับการตัดสินใจที่ผานมา หรือที่อยูระหวางพิจารณาในแหลงหรือศูนยขอมูลขาวสารที่ใหประชาชนเขา
ตรวจดูไดเพียงเล็กนอย โดยขอมูลที่เปนการตัดสินใจทางนโยบายสามารถทําหนังสือราชการขอไปทาง
หนวยงานที่เกี่ยวของได  สวนแหลงขอมูลอ่ืนๆ  เชน เว็บไซต หองสมุดของหนวยงาน ไมปรากฏวามีการจัดเก็บ
ไวสําหรับเผยแพรสูสาธารณชน และการประเมินตัวชี้วัดท่ี 73 พบวา หนวยงานที่รับผิดชอบไมไดเปดให
ประชาชนเขาถึงแหลงขอมูลขาวสารเกี่ยวกับเอกสารสําคัญที่ใชประกอบการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายนี้ 
กลาวคือ การขอเอกสารทางนโยบายจะตองไดรับการพิจารณาจากอธิบดีกรมประมงกอนที่จะเปดเผยได 

 
3.2.6 ความพยายามในการพัฒนาบุคลากรของหนวยงานของรฐั 
การประเมินตัวชี้วัดท่ี 75 และ 76 พบวา 3 ปที่ผานมา ทางหนวยงานที่เกี่ยวของไมไดมีการจัดฝกอบรม

หรือการจัดทําคูมือเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนและคูมือดานสิ่งแวดลอมใหกับเจาหนาที่แตมีการสง
บุคลากรไปรวมฝกอบรมกับหนวยงานอื่นโดยเฉพาะเรื่องสิ่งแวดลอม ขณะที่หนวยงานที่เกี่ยวของระบุตรงกันวา
การดําเนินงานอยางมีสวนรวมถือเปนนโยบายหลักของหนวยงานที่จะตองถือปฏิบัติทุกคนอยูแลว และการ
ประเมินเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณของหนวยงานที่เกี่ยวของตอการสรางกระบวนการมีสวนรวมของ
ประชาชนตามตัวชี้วัดท่ี 77 พบวา ไมสามารถประเมินไดเพราะไมมีเอกสารและรายละเอียดระบุเกี่ยวกับเรื่อง
งบประมาณที่ใชดําเนินการเพื่อนํามาสูผลการตัดสินใจทางนโยบาย 

 
3.2.7 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชนในการมีสวนรวม 
การประเมินตัวชี้วัดท่ี 79 เกี่ยวกับคูมือประชาชนเรื่องการมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจใน

กรณีศึกษานี้ไมพบวามีการจัดทําคูมือประชาชนเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจใน
ระดับนโยบาย ทั้งนี้เปนเพราะหนวยงานที่รับผิดชอบไมไดจัดใหประชาชนมีสวนรวมในระดับนโยบายแตจดัให
ประชาชนมีสวนรวมในระดับโครงการ 

 
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
การประเมินตวัชี้วัดท่ี 81 และ 82 ไมสามารถประเมินไดเพราะการจดัทํานโยบายครัง้นี้ไมไดมกีารขอรับ

ฟงความคิดเหน็ของประชาชน ทําใหไมพบเอกสารที่เกี่ยวกับการขอเสนอแนะของประชาชนตอนโยบาย และ



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 

ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
 

 185 

นโยบายมกีระบวนการสิ้นสดุไปแลวโดยไมไดเผยแพรขอมูลใหประชาชนรูลวงหนา 
 

3.3.2 ผลลัพธของการเขาถึง 
การประเมินตวัชี้วัดท่ี 84 ไมสามารถประเมินได เพราะนโยบายนี้ไมไดมีการเปดรับฟงความคิดเหน็ของ

ประชาชน แตอยางไรก็ตามเมื่อมีการนาํนโยบายไปปฏิบัติการในระดับโครงการไดรับกระแสการคัดคานจาก
ประชาชนและหนวยงานดานสิทธิมนุษยชน เปนผลใหผูที่กําหนดนโยบายคือ กรมประมง กระทรวงเกษตรและ
สหกรณตองนาํเรื่องนี้มาพิจารณาใหมอีกครั้ง 

 
3.3.3 ประสิทธิภาพของการพฒันาบุคลากรของหนวยงานของรัฐ 
การประเมินตัวชี้วัดท่ี 86 พบวา ผูมีสวนไดเสียสวนใหญสวนใหญไมพอใจกับการทํางานของเจาหนาที่

เพราะเจาหนาที่ไมไดเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายทั้งที่เร่ืองนี้เกี่ยวของกับคน
จํานวนมากและเกี่ยวของกับทรัพยากรสาธารณะ และมองวากระบวนการตัดสินใจทางนโยบายครั้งนี้ไมได
แตกตางจากการตัดสินใจทางนโยบายเดิมๆ ในอดีต ที่เปนการตัดสินใจระหวางหนวยงานภาครัฐแตไมสอบถาม
ความคิดเห็นจากภาคประชาชน 

 
3.3.4 ประสิทธิภาพของการพฒันาบุคลากรขององคกรภาคประชาสังคม 
องคกรภาคประชาสังคม และสื่อถือวามีบทบาทอยางมากในกรณีศึกษาครั้งนี้ เมื่อประเมินตามตัวชีวั้ดท่ี 

90 ทั้งนี้พบวาการใหขอมลูขาวสารกับประชาชนสวนใหญจะเปนการดําเนินการขององคกรภาคประชาชนและ
ส่ือ และแมวาจะมีการตดัสินใจในระดับนโยบายตอกรณีศึกษาเรื่องนีไ้ปแลวแตดวยขอมูลที่ไดรับจากสื่อ องคกร
อิสระ และภาคประชาสังคมไดสงผลใหประชาชนเกดิการรวมตวักนัและตั้งคําถามกับหนวยงานที่เกีย่วของถึง
ความเหมาะสมและความจําเปนตอนโยบายลักษณะเชนนี้วาเหมาะสมและจําเปนหรือไมตอการนํามาใชสําหรับ
จัดการทรัพยากรที่เปนทรัพยากรสาธารณะ 

 

4. บทสรุปและขอเสนอแนะ 

4.1 บทสรุป 
 กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณกําหนดนโยบายการแปลงสินทรัพยเปนทุน (พื้นที่ชายฝงเพื่อ
การเพาะเลี้ยง) โดยขาดกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ทั้งนี้ เพราะชวงเวลาดังกลาวทาง
หนวยงานตองการทํานโยบายเพื่อสนองนโยบายหลักของประเทศ คือนโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุนและ
นโยบายแกไขปญหาความยากจน ทําใหประชาชนขาดโอกาสในการรับรูขอมูลขาวสารและขาดโอกาสในการมี
สวนรวมกําหนดทิศทางการพัฒนา ผลที่เกิดขึ้นจากการประเมินครั้งนี้จึงพบวา ประชาชนไดมีสวนรวมตัดสินใจ
ในการกําหนดนโยบายในระดับต่ํา แมวานโยบายนี้ตองการแกไขปญหาความยากจน แตผูที่ถูกกําหนดใหเปน



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – นโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุน พื้นที่ชายฝงเพื่อการเพาะเลี้ยง 

 

 186 

เปาหมายของการแกไขปญหาความยากจนคือ กลุมชาวประมงพื้นบานและกลุมผูเพาะเลี้ยงสัตวน้ําชายฝงกลับ
ไมไดมีสวนรวมในการกําหนดทิศทางการพัฒนาชีวิตของตนเอง ทั้งที่คนกลุมนี้ใกลชิดและเกี่ยวพันกับ
ทรัพยากรทะเลและชายฝงมากที่สุด แตกลับถูกกําหนดไวใหเปนภาพประกอบของการแกไขปญหาความยากจน
ภายใตนโยบายและโครงการที่ภาครัฐกําหนดเทานั้น  
 
4.2  ขอเสนอแนะ 
 จากการประเมนิตัวช้ีวัดการมสีวนรวมตามหลักธรรมาภิบาลทําใหไดขอเสนอตอนโยบายนี้และ
ขอเสนอตอการมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในระดับนโยบายดังนี ้

1. กฎหมายรัฐธรรมนูญมีหลักการที่ชัดเจนเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนแตยังไมมีกฎหมายลูกเรื่อง
การมีสวนรวมของประชาชน ดังนั้น ควรที่จะมีการผลักดันกฎหมายลูกใหไปในทิศทางเดียวกับ
กฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยควรจะเรงดําเนินการเพื่อใหมี พ.ร.บ. การมีสวนรวมเกิดขึ้นอยางชัดเจนและ
เปนรูปธรรม ทั้งนี้เพื่อใหกระบวนการมีสวนรวมไมไดเปนเพียงแคหลักการที่ตีความกวางๆ ไวใน
รัฐธรรมนูญเทานั้น 

2. การพัฒนาศักยภาพของบุคลากรใหเขาใจหลักการและวิธีปฏิบัติเร่ืองการมีสวนรวมของประชาชนเปน
ส่ิงจําเปนและสําคัญ ดังนั้นตองผลักดันใหมีหนวยงานสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนเกิดขึ้นทั้ง
ในระดับกระทรวง กรม หรือหนวยงานที่เทียบเทา เพื่อทําหนาที่สงเสริม สนับสนุนและใหความรู
เกี่ยวกับการมีสวนรวมและกระบวนการมีสวนรวมทั้งในสวนของเจาหนาที่ภาครัฐ องคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน และประชาชนในการจัดทํานโยบายและการกําหนดทิศทางการพัฒนา 

3. กรณีศึกษานี้ช้ีใหเห็นวาการกําหนดนโยบายของหนวยงานไดรับอิทธิพลของฝายการเมืองอยู  การมี
สวนรวมจึงเปนเฉพาะหนวยงาน ดังนั้นจึงจะตองมีระเบียบที่ชัดเจนวาการกําหนดนโยบายสาธารณะที่
เกี่ยวของกับทรัพยากรสาธารณะ ตองใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในทุกระดับ 

4. จากกรณีศึกษานี้ พบวา ภาคประชาสังคม องคกรพัฒนาเอกชน และสื่อมีบทบาทสําคัญในการสงเสริม
การมีสวนของประชาชนมากขึ้น แมที่ผานมาองคกรเหลานี้จะเขามามีสวนรวมเมื่อมีการตัดสินใจทาง
นโยบายไปแลว หรือเมื่อมีการจัดทําโครงการสนองนโยบายแลว ถึงกระนั้นก็แสดงใหเห็นวาภาค
ประชาชาสังคมของไทยมีความเขมแข็งขึ้นและตระหนักถึงบทบาทของตนเองในการพัฒนาประเทศ
มากขึ้น ดังนั้นหนวยงานภาครัฐจึงควรที่จะทํางานประสานกับภาคประชาสังคมและภาคประชาชนมาก
ขึ้น เพื่อใหเกิดการสื่อสารขอมูลและใหองคกรเหลานี้ไดเปนเสมือนผูติดตามและประเมินการทํางาน
ของภาครัฐตอไปในอนาคต 

5. จากหลักการและแนวคิดของการแปลงสินทรัพยเปนทุน เมื่อนํามาปรับใชกับพื้นที่เพาะเลี้ยงชายฝง 
เพื่อใหเกิดเปนเอกสารสิทธิหรือใบอนุญาตเพาะเลี้ยงที่สามารถใชประกอบการทางธุรกิจและสินเชื่อได
เปนแนวทางที่ขัดกับหลักการดานสิทธิชุมชนอยางยิ่ง  เพราะอาจทําใหบุคคลที่ไดรับอนุญาตทําการ
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เพาะเลี้ยงถือสิทธิครอบครองพื้นที่โดยพฤตินัย  สงผลใหคนที่ตองการใชทรัพยากรทะเลและชายฝงไม
สามารถเขาไปทําประโยชนในพื้นที่ได  ดังนั้นความตองการที่จะจัดระเบียบชายฝงและแกไขปญหา
ความยากจนโดยการสนับสนุนใหเขาถึงทุนในลักษณะนี้จึงไมเหมาะสมที่จะดําเนินการกับทรัพยสินที่
เปนสาธารณะ ไมเชนนั้นอาจกอให  

 





 

 
 
 

รายงานผลการประเมิน 
การมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในกระบวนการตัดสินใจ 

ท่ีมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม 
 

หัวขอ A: การมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในกระบวนการตัดสินใจระดับนโยบาย 
 

 

กรณีศึกษา 
การมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายการเจรจา 

เพื่อจัดทําความตกลงเขตการคาเสรีไทย - สหรัฐอเมริกา  
 
 
 
 

โดย 
 
 

บัณฑูร  เศรษฐศิโรตม 
โครงการยุทธศาสตรนโยบายฐานทรัพยากร  

ภายใตสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 
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1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา  
1.1  ความเปนมา 

เขตการคาเสรี (Free trade area: FTA) หมายถึง การรวมกลุมเศรษฐกิจโดยมีเปาหมายเพื่อลดภาษี
ศุลกากรระหวางกันภายในกลุมใหเหลือนอยที่สุด หรือยกเลิกหมดไป การเจรจาจัดตั้งเขตการคาเสรีจะมี
ลักษณะเปนการเจรจาการคาแบบ "ทวิภาคี" หรือรายภูมิภาค ไมใชระบบพหุภาคี ดังเชนการเจรจาการคาเสรี
ภายใตองคการการคาโลก (World Trade Organization: WTO) 
 

ภายหลังการเจรจาการคาแบบพหุภาคีประสบปญหาไมสามารถหาขอยุติได โดยเฉพาะภายหลังความ
ลมเหลวของการประชุมระดับรัฐมนตรีองคการการคาโลกครั้งที่ 5 ณ เมืองแคนคูน ประเทศเม็กซิโก เมื่อเดือน
กันยายน 2546 ที่ผานมา ประเทศตางๆ ไดหันมาใชแนวทางการรวมกลุมทางภูมิภาคและการเจรจาแบบทวิภาคี 
เพื่อการเจรจาจัดทาํเขตการคาเสรีมากขึ้นอยางเห็นไดชัด โดยเฉพาะในกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งได
ประกาศนโยบายอยางชัดเจนวา สหรัฐจะเรงเจรจาผลักดันการเปดเสรีทางการคาทั้งแบบภูมิภาคและแบบทวิ
ภาคีอยางเต็มที่  
 

สําหรับประเทศไทย ในชวง 2 - 3 ปที่ผานมา การกําหนดนโยบายมุงเนนการจัดทําความตกลงเขต
การคาเสรีทวิภาคี เปนนโยบายที่ถูกกําหนดโดยผูนาํรัฐบาล ในการแสดงปาฐกถาของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
อดีตนายกรัฐมนตรี ณ อาคารสํานักงานองคการสหประชาชาติ กรุงเทพฯ เมื่อวันที่ 18 กุมภาพันธ 2547 มีการ
ประกาศตอสาธารณะอยางชัดเจนวา“รัฐบาลจะใชการเจรจาจัดตั้งเขตการคาเสรีเปนกลยุทธดานเศรษฐกิจของ
ไทยในดานการคาการลงทุนระหวางประเทศ” นโยบายเรื่องนี้ มีมาอยางตอเนื่องจนถึงรัฐบาลทักษิณ 2 

 
ในคาํแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงไดแถลงตอรัฐสภา เมื่อวันพุธที่ 23 มีนาคม 2548 ไดระบุไว

ในนโยบายตอนหนึ่งภายใตเร่ืองนโยบายการตางประเทศและเศรษฐกิจระหวางประเทศวา “รัฐบาลจะสานตอ
การจัดทําเขตการคาเสรีกับประเทศตางๆ เพื่อประโยชนสูงสุดของประเทศ โดยรวมการเพิ่มขีดความสามารถ
ในการแขงขันของผูประกอบการไทยอยางตอเนื่อง และการดาํเนินนโยบายการตลาดเชิงรุกทั้งในตลาดเดิม
และตลาดใหม เพื่อสงเสริมใหสินคาและบริการของไทย เปนที่รูจักและยอมรับอยางแพรหลายจากผูบริโภคใน
ตางประเทศ” (คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี หนา 20) 

 
จนถึงกันยายน 2549 รัฐบาลไทยไดเรงรัดผลักดันใหมีขอตกลงแบบทวิภาคีจัดตั ้งเขตการคาเสรี       

(Free trade area) กับประเทศตางๆ เปนจํานวนมาก ความตกลงที่ไดลงนามไปและมีผลใชบังคับแลว ไดแก 
ความตกลงเรงลดภาษีผักผลไมระหวางไทย - จีน ความตกลง FTA ไทย - ออสเตรเลีย ความตกลง FTA ไทย - 
นิวซีแลนด ความตกลง FTA ที่กําลังอยูในชวงการเจรจา เชน เปรู  ญี่ปุน (เจรจาสิ้นสุดแลว รอการลงนามของ
รัฐบาล) สหรัฐอเมริกา  บาหเรน เปนตน 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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การเจรจา FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา มีจุดเริ่มตนจากการลงนามกรอบความตกลงดานการคาและการ
ลงทุน (Trade investment framework agreement: TIFA) เมื่อเดือนตุลาคม 2545  และไดประกาศเห็นชอบ
รวมกันใหเร่ิมการเจรจาเขตการคาเสรี เมื่อวันที่ 19 ตุลาคม 2546 การเจรจาอยางเปนทางการรอบแรกเกิดขึ้นใน
เดือนมิถุนายน 2547 ณ มลรัฐฮาวาย ประเทศสหรัฐอเมริกา จนถึงขณะที่เขียนนี้ (กันยายน 2549) ไดมีการ
เจรจาไปแลว 6 รอบ ทั้งนี้ แตเดิมฝายสหรัฐฯ ตองการใหการเจรจาเสร็จสิ้นลงภายในเดือนเมษายน 2549 แตไม
สามารถทําไดตามเปาหมาย เนื ่องจากเกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองของไทยจากการยุบสภาในเดือน
กุมภาพันธ 2549 การเจรจาจึงหยุดชะงักลง ตองรอทาทีและนโยบายที่ชัดเจนจากรัฐบาลรักษาการณ หรือ
รัฐบาลใหมหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ที่คาดวาจะมีขึ้นในป 2550) 
 
 ในชวง 6 รอบที่ผานมาของการเจรจา FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา ไดมีขอเรียกรองจากภาคประชาชน 
และผูมีสวนเกี่ยวของที่ตองการมีสวนรวมในการเจรจามากขึ้นกวาที่รัฐบาลกําหนดไว มีขอเรียกรองใหเปดเผย
ขอมูลเกี่ยวกับการเจรจาใหประชาชนไดรับทราบ คณะกรรมาธิการของรัฐสภาหลายคณะไดใหความสําคัญกับ
เร่ืองนี้ โดยติดตามตรวจสอบนโยบายและการเจรจา FTA ไทย – สหรัฐอเมริกาอยางตอเนื่อง ในชวงการเจรจา
คร้ังลาสุด รอบท่ี 6 ที่เกิดขึ้น ณ จังหวัดเชียงใหม เมื่อเดือนมกราคม 2549  ไดมีกิจกรรมการเคลื่อนไหวของ
ภาคประชาสังคมอยางกวางขวางและเขมขน โดยเฉพาะในประเด็นเรื่องการมีสวนรวมของภาคประชาชนและ
รัฐสภาในกระบวนการเจรจาและการตัดสินใจตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ กอนการยุบสภา 2 วัน 
คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 21 กุมภาพันธ 2549 ใหมีการอภิปรายของรัฐสภา (โดยไมตองลงมติ) โดยมี
หัวขอการอภิปรายรวม 4 เร่ือง ไดแก เร่ืองการขายหุน เร่ืองการเลี่ยงภาษี เร่ืองการทุจริต และเร่ืองการเจรจา 
FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงระดับความสําคัญของการเจรจา FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา 
ในทางสังคมและทางการเมืองไดเปนอยางดี 
 

อนึ่ง กระบวนการกาํหนดนโยบายและตัดสินใจทําความตกลง FTA ของไทย ที่ผานมาจนถึงปจจุบัน     
ไมไดมีการเสนอใหรัฐสภาพิจารณาใหความเห็นชอบตามรัฐธรรมนูญมาตรา 224 แมวาจะมีขอเสนอและขอ
เรียกรอง จากองคกรตางๆ ใหรัฐบาลปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญอยางเครงครัด  แตรัฐบาลก็ดําเนินการโดยการ
พิจารณาใหความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและมอบหมายใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยเปนผูลงนาม
ในความตกลง   
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1.2  เหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา 
การศึกษาในโครงการนี้ เปนการศึกษากระบวนการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกรณีการเจรจา

จัดทาํความตกลง FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา เหตุผลที่เลือกศึกษากรณี FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา เนื่องจากเปน
ความตกลง FTA ที่มีเนื้อหาครอบคลุมประเด็นตางๆ รวม 23 หัวขอ เชน เร่ืองทรัพยสินทางปญญา เร่ือง
ส่ิงแวดลอม เร่ืองแรงงาน เร่ืองการเปดเสรีและการคุมครองการลงทุน เร่ืองการเปดเสรีการคาบริการ เร่ือง
การคาสินคาเกษตร  การเจรจา FTA ไทย - สหรัฐอเมริกาจึงไดรับความสนใจจากผูมีสวนเกี่ยวของและสังคม
อยางกวางขวาง มีความหวงใยตอผลกระทบทั้งทางบวกและลบที่อาจเกิดขึ้นมากเปนพิเศษ เมื่อเทียบกับการทาํ
ความตกลง FTA กับประเทศอื่นๆ  

 
จากสภาพทางเศรษฐกิจและการเมืองระหวางประเทศในทศวรรษนี้ มีแนวโนมวาจะมีการเจรจา

ความตกลงดานการคาระหวางประเทศเพิ่มขึ้นอีกมาก ผลการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนในการ
เจรจา FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา จะเปนประโยชนตอภาครัฐและทุกฝายที่เกี่ยวของ ตอการเรียนรูแงมุมของ
ปญหาที่เกิดขึ้น อันจะเปนประโยชนตอการปรับปรุงกระบวนการเจรจาความตกลงระหวางประเทศใหมี  
ธรรมาภิบาล และเปนไปตามขอบัญญัติและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญไดมากยิ่งขึ้นในอนาคต 
 

2. ระเบียบวิธีวิจัย 

 คณะนักวิจัยไดทําการประเมินผลการมีสวนรวมของประชาชน กรณีศึกษาการเจรจาจัดทําความตกลง
เขตการคาเสรี (FTA) ไทย - สหรัฐอเมริกา โดยเก็บรวบรวมจากแหลงขอมูลปฐมภูมิ และขอมูลทุติยภูมิดังนี้ 
 

1) แหลงขอมูลปฐมภูมิ โดยการสัมภาษณเจาหนาที่ภาครัฐที่รับผิดชอบการเจรจาความตกลงเขตการคา
เสรีไทย - สหรัฐอเมริกา เจาหนาที่องคการพัฒนาเอกชน และเกษตรกรรายยอย 

2) แหลงขอมูลทุติยภูมิ โดยศึกษาเอกสารเผยแพร บทความ ขาว และจากขอมูลที่เผยแพรอยูใน
เว็บไซตของหนวยงานที่รับผิดชอบหรือเกีย่วของกับการเจรจา FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา 

 
2.1  ศึกษาเอกสารที่เก่ียวของ 

ขอมูลจากเอกสารเกี่ยวกับการประชาสัมพันธ การเผยแพรขอมูล เอกสารนําเสนอขอเท็จจริง (fact sheet) 
และเอกสารรายการประชุมสมัมนาชี้แจงเรือ่ง FTA ของหนวยงานตางๆ ไดแก  

 เอกสารของกรมเจรจาการคาระหวางประเทศ กระทรวงพาณิชย 
 เอกสารของกรมทรัพยสินทางปญญา กระทรวงพาณิชย 
 เอกสารของกรมอเมริกาและแปซิฟกใต  กระทรวงการตางประเทศ 
 เอกสารของสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
 เอกสารของกรมศุลกากร กระทรวงการคลัง 
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 เอกสารของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
ขอมูลจากเว็บไซต 

 กรมเจรจาการคาระหวางประเทศ, www.dtn.go.th 
 กรมเจรจาการคาระหวางประเทศ, www.thaifta.com   
 สํานักงานวจิัยเศรษฐกิจการคลัง กลุมศึกษาเพื่อตดิตามและประเมนิผลการเจรจาจัดทําเขต
การคาเสรี, www.thaimonitoring.org 

 
2.2   การสัมภาษณ  
 ขอมูลจากการสัมภาษณ 

 เจาหนาทีก่ระทรวงพาณิชย  ผูแทนคณะเจรจาฝายไทย (ขอสงวนชื่อ),  
วันที่ 23 สิงหาคม 2549 

 คุณกรรณกิาร กิตติเวชกุล  เจาหนาที่องคการพฒันาเอกชน กลุมศกึษาขอตกลงเขตการคา 
เสรีภาคประชาชน (FTA Watch), วันที่ 26 สิงหาคม 2549 

 คุณกิ่งกร นรินทรกุล ณ อยุธยา  เจาหนาที่องคการพัฒนาเอกชน คณะทํางานโลกาภิวฒัน, 
วันที่ 1 กันยายน 2549 

 คุณธีรพงษ ฉตัรวัฒนกําจร  เกษตรกรปลูกหอมกระเทยีม ม.9 ต.ศรีดงเยน็ อ.ไชยปราการ  
จ.เชียงใหม, วนัที่ 2 กันยายน 2549 

 คุณบุญยืน สอนพู   เกษตรกรปลูกมันฝร่ัง กรรมการบริหารสหกรณมันฝร่ังอาํเภอ 
ไชยปราการ ต.ศรีดงเย็น อ.ไชยปราการ จ.เชียงใหม, 
วันที่ 6 กันยายน 2549 

 

3. ผลการประเมิน 

 ผลการประเมินในกรณีศึกษานี้ใชตัวช้ีวัดสําคัญในหัวขอการมีสวนรวมของประชาชนรวมทั้งสิ้น 25 
ตัว โดยจําแนกไดเปน 3 ดาน คือ การประเมินดานกฎหมาย ประกอบดวยตัวช้ีวัด 7 ตัว การประเมินดาน
ความพยายาม ประกอบดวยตัวช้ีวัด 12 ตัว และการประเมินดานประสิทธิผลของการมีสวนรวมประกอบดวย
ตัวช้ีวัด 6 ตัว ตัวช้ีวัดแตละตัวมีเหตุผลและคํานิยามที่ชัดเจนของวัตถุประสงคที่ตองการประเมิน ซ่ึงสามารถ
ศึกษาและตรวจสอบรายละเอียดไดจากคําอธิบายเกี่ยวกับเครื่องมือ TAI ซ่ึงสามารถเขาถึงไดที่เว็บไซตของ 
TAI (www.accessinitiative.org) 
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3.1  ดานกฎหมาย 
3.1.1 คุณภาพและขอบเขตของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ   
 การประเมินคุณภาพและขอบเขตของกฎหมายที่เกี่ยวขอประกอบดวยตัวชี้วัด 2 ตัว ตัวชี้วัดที่ 50 เปน

การประเมินวากฎหมายที่มีอยูกําหนดใหหนวยงานของรัฐตองใหขอมูลขาวสารที่สําคัญแกประชาชนหรือไม
เพียงใดเกี่ยวกับความประสงคของหนวยงานที่จะเริ่มกระบวนการตัดสินใจในกรณีศึกษานั้น สําหรับตัวชี้วัดท่ี 
51 พิจารณาวา กฎหมายไดกําหนดใหหนวยงานนั้นๆ ตองเปดโอกาสใหประชาชนเขาเกี่ยวของในกรณีศึกษา
นั้นๆ หรือไมเพียงใด 

 
ผลการประเมินพบวา ประเทศไทยไมมีกฎหมายกําหนดเรื่องการเจรจาความตกลงระหวางประเทศ

เปนการเฉพาะ กฎหมายที่เกี่ยวของไดแก กฎหมายรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทาง
ราชการ พ.ศ. 2540 ในทางปฏิบัติเกี่ยวกับเรื่องการเจรจา FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา ทางฝายคณะเจรจาของไทย
ไดกําหนดใหขอมูลการเจรจาอยูในขอมูลชั้น “ลับ” ตามระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ 
พ.ศ. 2544 ซึ่งออกตามความในพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ทําใหการเผยแพรขอมูลการ
เจรจาเปนไปอยางจํากัดมาก 

 
การประเมินตามตัวชี ้วัดที่ 51 พบวา ถาพิจารณาจากขอบัญญัติในรัฐธรรมนูญ มาตรา 76 ซึ่งได

กําหนดใหรัฐตองสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนดนโยบาย การวางแผนพัฒนาทาง
เศรษฐกิจ สังคม ก็ถือไดวาในเชิงหลักการมีกฎหมายที ่กําหนดใหประชาชนมีสวนรวม  อยางไรก็ตาม 
สําหรับเรื่องการเจรจาความตกลงระหวางประเทศไมมีกฎหมายเฉพาะ ขึ้นอยูกับนโยบายของผูนํารัฐบาล
หรือรัฐมนตรีที่เกี่ยวของวาจะเปดโอกาส หรือสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนมากนอยเพียงใด 
และหากพิจารณาจากกฎระเบียบที่เกี่ยวของ คือ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชน พ.ศ. 2548 พบวา ระเบียบฉบับนี้ไมไดกําหนดขอบังคับใหรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐตอง
รับฟงความเห็นจากประชาชนกอนการกําหนด “นโยบาย” หรือ “การเจรจาความ   ตกลงระหวางประเทศ”  
ระเบียบดังกลาวครอบคลุมเฉพาะแตเรื่อง “โครงการของรัฐ” เทานั้น  นอกจากนี้ ขอมูลการเจรจาไดถูก
กําหนดใหเปนขอมูลที่อยูในชั้น “ลับ” ตาม พ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ทําใหเกิดขอ
วิพากษวิจารณอยางมากตอกระบวนการสรางการมีสวนรวมของประชาชนในการเจรจา  FTA ไทย-
สหรัฐอเมริกา 
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3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง  
ตัวชี้วัดท่ี 52 ประเมินการอางการเปนความลับของขอมูลขาวสารที่ใชในกระบวนการตัดสินใจ มี

กรอบอางอิงที่รัดกุมและมีเกณฑที่ชัดเจนเพียงใด พบวา ทางสหรัฐฯ ไดเรียกรองใหประเทศไทยลงนามใน
ขอตกลงรักษาความลับในการเจรจา ซึ่งฝายไทยปฏิเสธไมลงนามแตใหคํามั่นทางวาจาวาจะรักษาความลับใน
การเจรจา คณะเจรจาฝายไทยไดยึดถือแนวปฏิบัติวา “หามมิใหเปดเผยเอกสารการเจรจา” ตอผูที่มิได
เกี่ยวของกับการเจรจา นอกจากนี้ ยังไดมีการกําหนดใหขอมูลการเจรจาอยูในขอมูลช้ัน “ลับ” ตาม พ.ร.บ.
ขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติทางคณะเจรจาไดปฏิเสธการรองขอของ
ประชาชนในการขอตรวจดูเอกสารการเจรจา และปฏิเสธการสงเอกสารใหกับทางคณะกรรมาธิการของ
วุฒิสภา  เชน คณะกรรมาธิการตางประเทศ และ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ตามที่ไดมีการรอง
ขอใหสงเอกสารการกําหนดใหขอมูลการเจรจาเปนความลับ ทําใหเกิดขอวิจารณอยางมากตอการปฏิบัติของ
รัฐบาลที่ขัดกับรัฐธรรมนูญ ทั้งในเรื่องการมีสวนรวมของประชาชน และบทบาทของรัฐสภาตาม
รัฐธรรมนูญมาตรา 224 วรรคสอง 

 
3.1.3 คุณภาพและขอกําหนดของกฎหมายใหพฒันาศักยภาพของหนวยงานของรัฐ 
ตัวชี้วัดท่ี 53 ตองการประเมินวากฎหมายไดกําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบกระบวนการตัดสินใจ

ในกรณีศึกษานี้ตองพัฒนาบุคลากรในหนวยงานใหมีความรู มีทักษะเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนอยางไร 
ในกรณีศึกษานี้ ไมสามารถใชตัวช้ีวัดนี้ในการประเมินได เนื่องจากไมมีกฎหมายที่กําหนดใหมีการเสริมสราง
ขีดความสามารถของเจาหนาที่รัฐในเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนเกี่ยวกับเรื่องการเจรจา FTA หรือ การ
เจรจาความตกลงระหวางประเทศในเรื่องอื่นๆ 

 
3.1.4 คุณภาพและขอกําหนดของกฎหมายใหพฒันาศักยภาพของประชาชน   
ตัวชี้วัดท่ี 56 เปนการประเมินวามีขอกําหนดในกฎหมายเพื่อใหประชาชนสามารถมีสวนรวมไดอยางมี

ประสิทธิภาพ กําหนดใหหนวยงานรัฐตองใหความชวยเหลือทางวิชาการแกประชาชน ใหคําแนะนํา หรือการ
ฝกอบรมแกประชาชนหรือไมเพียงใด  

 
ตัวชี้วัดท่ี 58 ประเมินวากฎหมายที่เกี่ยวของไดกําหนดใหรัฐบาลตองพัฒนาศักยภาพขององคกรปกครอง

ทองถ่ินในเรื่องการมีสวนรวมหรือไมเพียงใด ในกรณีศึกษานี้ ไมสามารถใชตัวช้ีวัดนี้ในการประเมินได เนื่องจาก
ไมมีกฎหมายกําหนดไว อยางไรก็ดี จากการสอบถามขอมูล พบวาในทางปฏิบัติไมไดมีการดําเนินงานทั้งในเรื่อง
การสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมอยางมีประสิทธิภาพ และการพัฒนาศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในเรื่องการมีสวนรวม 
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3.1.5 เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
ตัวชี้วัดท่ี 59 ตองการวัดวา กฎหมายไดกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสม เพื่อใหประชาชนสามารถเขา

รวมไดหรือไม ในกรณีศึกษานี้ ไมสามารถใชตัวช้ีวัดดังกลาวในการประเมินได เนื่องจากไมมีกฎหมาย
เฉพาะที่เกี่ยวของกับการเจรจาความตกลงระหวางประเทศ ทั้งนี้ ไมสามารถนําระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 มาใชในกรณีการเจรจาความตกลง FTA ได เนื่องจากการ
เจรจาความตกลงระหวางประเทศไมไดอยูในขอบเขตนิยามของ “โครงการของรัฐ” ตามที่กําหนดไวใน
ระเบียบสํานักนายกฯ ดังกลาว 

 
3.2 ดานความพยายาม 

การประเมินดานความพยายามของร ัฐ มีว ัตถุประสงคที ่จะประเมินวารัฐบาลและหนวยงานที่
รับผิดชอบไดใชความพยายามหรือไมเพียงใด ที่จะเอื้ออํานวยใหประชาชนสามารถมีสวนรวมในกระบวนการ
ตัดสินใจของรัฐบาลหรือหนวยงานนั้นๆ และตามเจตนารมณของกฎหมายและหลักธรรมาภิบาล 

 
3.2.1  ขอบเขตและคุณภาพของความพยายาม 
ตัวชี ้วัดที่ 60 ประเมินวา หนวยงานที่รับผิดชอบไดใหคําอธิบายที ่ชัดเจนแกประชาชนเกี ่ยวกับ

กระบวนการตัดสินใจรวมถึงชองทางที่จะเขารวมในกระบวนการนี้หรือไม เพียงใด ตัวชี้วัดที่ 62 ไดถาม
เพิ่มเติมถึงความพยายามของหนวยงานในการใหขอมูลเกี ่ยวกับทางเลือกตางๆ พรอมทั้งผลกระทบทาง
สิ่งแวดลอมและสุขภาพที่อาจเปนผลจากการตัดสินใจ ผลการประเมินพบวา ขอมูลที ่เผยแพรผานทาง
เว็บไซตของหนวยงานที่รับผิดชอบหรือหนวยงานที่เกี่ยวของกับการเจรจา และขอมูลในเอกสารเผยแพร 
ไมไดใหขอมูลเกี่ยวกับกระบวนการเจรจาและการมีสวนรวมของประชาชนที่ชัดเจนและเพียงพอ ขอมูลที่มี
อยูเปนขอมูลเนื้อหาทั่วไปเกี่ยวกับเรื่อง FTA 

 
จากการศึกษาขอมูลที่เผยแพรอยูในเว็บไซต และในเอกสารที่หนวยงานรับผิดชอบการเจรจาจัดทําขึ้น

เผยแพรแกประชาชน ไมพบขอมูลเกี่ยวกับทางเลือกในการตัดสินใจเรื่องการเจรจา FTA หรือผลกระทบทาง
ส่ิงแวดลอมและสุขภาพของแตละทางเลือก จากการสัมภาษณเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ พบวา มีการหารือ พูดคุยใน
กลุมเจาหนาที่อยางไมเปนทางการเกี่ยวกับขอมูลทางเลือกการตัดสินใจ แตไมไดจัดทําเปนขอมูลเผยแพรออก
สูสาธารณะ และจากการสัมภาษณผูที่ไดเขารวมกิจกรรมสัมมนาที่หนวยงานรับผิดชอบจัดขึ้นหลายครั้ง พบวา 
ไมมีการใหขอมูลเกี่ยวกับทางเลือกในการตัดสินใจเรื่องการเจรจา FTA หรือผลกระทบทางสิ่งแวดลอมและ
สุขภาพของแตละทางเลือก   
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สําหรับตัวชี้วัดท่ี 63 เปนการประเมินวาหนวยงานที่รับผิดชอบไดจัดใหมีการประชุมรับฟงความ
คิดเห็น ของประชาชนในขั้นตอนตางๆ ของการตัดสินใจในกรณีศึกษานี้หรือไม พบวา มีการจัดกิจกรรมการ
มีสวนรวมของประชาชนอยูหลายครั้งโดยหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของกับการเจรจา  เพื่อใหผูมีสวนเกี่ยวของ
นําเสนอขอมูล แสดงความคิดเห็น  ความหวงใย  ซ่ึงสวนใหญจัดขึ้นในชวงกอนการเจรจา  การจัดกิจกรรมมี
สวนรวมในชวงการเจรจารอบที่ 1 - 3 มีนอยมาก และเพิ่มมากขึ้นในชวงรอบที่ 4 – 6 ภายหลังการเจรจา 
FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา ไดถูกวิจารณและถูกตรวจสอบอยางมากจากสื่อมวลชน ภาคประชาชน และ 
คณะกรรมาธิการของรัฐสภา อนึ่ง การจัดกิจกรรมการมีสวนรวมของประชาชนสวนใหญจัดขึ้นในกรุงเทพฯ  
มีการจัดในตางจังหวัดอยูหลายครั้งแตยังไปไมถึงกลุมเปาหมายที่จะไดรับผลกระทบโดยตรง 

 
3.2.2  คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจายเพื่อการมีสวนรวม  
ตัวชี้วัดท่ี 65 ประเมินวาตนทุนคาใชจายของประชาชนเปนอุปสรรคในกระบวนการ มีสวนรวม

หรือไม ผลการประเมินพบวา สําหรับกิจกรรมที่จัดในกรุงเทพฯ ตนทุน คาใชจายในการเขารวมกิจกรรมไม
ถือวาสูง หรือเปนภาระมากเกินไป ทั้งนี้ หนวยงานที่รับผิดชอบไมไดสนับสนุนเรื่องคาใชจายเรื่องคา
เดินทาง เร่ืองคาใชจายในการเขารวมกิจกรรมที่จัดขึ้น สําหรับกิจกรรมที่จัดขึ้นในตางจังหวัด เมื่อสัมภาษณ
ผูนําเกษตรกรที่ปลูกมันฝรั่ง และผูนําเกษตรกรที่ปลูกหอม กระเทียม ปรากฏวาไมเคยไดรับการติดตอใหเขา
รวมกิจกรรมใดๆ ที่เกี่ยวของกับการเจรจา FTA จึงไมมีขอมูลสําหรับการจัดกิจกรรมในตางจังหวัด 

 
3.2.3  ความเปนธรรมและความเทาเทียม 
ตัวชี้วัดที่ 67  ตองการประเมินวา หนวยงานที่รับผิดชอบในกรณีศึกษานี้ไดเปดโอกาสใหผูมีสวนได

เสียกลุมตางๆ อยางเทาเทียมเปนธรรมหรือไมเพียงใด  รวมทั ้งไดพยายามอยางจริงจังเพื ่อเอื ้อใหกลุ ม
ผูดอยโอกาสสามารถมีสวนรวมหรือไมเพียงใด จากการประเมินพบวา สําหรับการจัดกิจกรรมการมีสวนรวม
ในกรุงเทพฯ ในตอนแรกไมไดเชิญกลุมที่ไดรับผลกระทบโดยตรง เชน กลุมผูติดเชื้อเอดสซ่ึงอาจเกิดปญหาใน
เร่ืองการเขาถึงยา เกษตรกรรายยอย ฯลฯ เขารวมกิจกรรม แตตอนหลังมีการเชิญเขารวมบาง จากการสัมภาษณ
เจาหนาที่ที่เกี่ยวของกับการเจรจา พบวา ไมไดมีการวางแผนดําเนินการอยางเปนระบบเกี่ยวกับเรื่องนี้ ขึ้นอยู
กับสถานการณและโอกาส 

 
จากการสัมภาษณผูนําเกษตรกรที่ปลูกหอม กระเทียม และผูนําเกษตรกรที่ปลูกมันฝรั่ง ในพื้นที่      

อ.ไชยปราการ จ.เชียงใหม พบวา เกษตรกรในพื้นที่ดังกลาวซึ่งเปนกลุมที่อาจไดรับผลกระทบจากการทํา
ความตกลง FTA แตไมเคยไดรับการติดตอจากหนวยงานภาครัฐใหเขารวมกิจกรรมใดๆ ของภาครัฐที่
เกี่ยวกับเรื ่องการเจรจาจัดทําความตกลง FTA  สําหรับการมีสวนรวมผานทางเว็บไซต พบวา สําหรับ
เกษตรกรรายยอย เปนไปไดยากในทางปฏิบัติ 
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3.2.4  ระยะเวลาที่เพียงพอตอการมีสวนรวม  
การมีสวนรวมของประชาชนจะมีประสิทธิภาพแทจริงยังตองการเวลาที่เพียงพอเพ่ือเตรียมทั้งขอมูล

และการหารือกันอยางรอบคอบ ตัวชี้วัดท่ี 68 จึงมุงประเมินวาหนวยงานที่รับผิดชอบ ไดใหเวลาลวงหนาแก
ประชาชนอยางเพียงพอหรือไม เพื่อใหพรอมที่จะเขามีสวนรวมไดอยางมีประสิทธิภาพ ผลการประเมิน
พบวา สําหรับกรณีการเจรจา FTA นี้ ไมมีระบบที่แนนอน บางครั้งมีการแจงในระยะเวลาสั้น กระชั้นชิด 
บางครั้งมีระยะเวลาแจงลวงหนานานพอสมควร 

 
3.2.5 ชองทางในการเขาถึง 
เพื่อประเมินวาประชาชนมีชองทางในการเขาถึงการมีสวนรวมมากเพียงใด ตัวชี้วัดที่ 70 จะชี้วา 

หนวยงานที่รับผิดชอบไดจัดใหมีแหลงรวบรวมขอมูลขาวสารเกี ่ยวกับการตัดสินใจในกรณีศึกษานี ้ให
ประชาชนสามารถเขาถึงไดหรือไมเพียงใด จากการสัมภาษณ และการตรวจสอบจากขอมูลที่หนวยงาน
รับผิดชอบการเจรจา FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา เผยแพรผานสื่อตางๆ พบวา ขอมูลเหลานั้นไมเขาขายเปน
เอกสารบันทึกขอมูลการตัดสินใจที่ผานมา หรือขอมูลอยูในระหวางการพิจารณาตามความหมายที่แนวทาง
การประเมินของ TAI ไดกําหนดไว  

 
ตัวชี ้วัดที่ 73 ตองการประเมินวา ประชาชนสามารถเขาถึงเอกสารที่ใหรายละเอียดเกี ่ยวกับการ

ตัดสินใจในกรณีศึกษานี ้หรือไม จากการสัมภาษณ และการตรวจสอบขอมูลผานทางเว็บไซต และจาก
เอกสารเผยแพรตางๆ พบวา ในแงการเขาถึงขอมูลผานทางเว็บไซตเปนไปไดโดยสะดวก (แตมีขอจํากัด
สําหรับคนชายขอบ  เกษตรกรรายยอย) ขอมูลประกอบการตัดสินใจที ่ม ีอยู เปนขอมูลเกี ่ยวกับผลการ
ศึกษาวิจัยในเรื่องที่เกี่ยวของ และความเห็นของผูมีสวนเกี่ยวของที่อยูในสื่อตางๆ  

 
3.2.6 ความพยายามในการพัฒนาบุคลากรของหนวยงานของรฐั 
ตัวชี้วัดท่ี 75 ประเมินวารัฐบาลไดพยายามที่จะยกระดับพัฒนาหนวยงานของรัฐ โดยการจัดฝกอบรม

พนักงานหรือจัดทําคูมือปฏิบัติงานดานการมีสวนรวมหรือไมเพียงใดในระยะเวลา 3 ปที่ผานมาหรือไม การ
ประเมินพบวา ในชวง 3 ปที่ผานมา ไมไดมีการจัดฝกอบรมหรือการจัดทําคูมือเกี่ยวกับเรื่องการมีสวนรวม
ของประชาชนในกระบวนการเจรจาจัดทํา FTA แตอยางใด 

 
ตัวชี้วัดท่ี 76 วัดวามีการพัฒนาบุคลากรของหนวยงานที่รับผิดชอบกรณีศึกษานี้ในดานสิ่งแวดลอม

หรือไม การประเมินพบวา ในชวง 3 ปที่ผานมา ไมไดมีการจัดฝกอบรมหรือการจัดทําคูมือเกี่ยวกับเรื่อง
ส่ิงแวดลอมในกระบวนการเจรจาจัดทํา FTA แตอยางใด 
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ตัวชี้วัดท่ี 77 ช้ีวาหนวยงานที่รับผิดชอบมีงบประมาณเพียงพอเพื่อการดําเนินงานดานการมีสวนรวม
หรือไม  จากการสัมภาษณเจาหนาที่ที่รับผิดชอบการเจรจา พบวา ไมมีงบประมาณที่จัดไวเปนการเฉพาะเพื่อ
สรางกิจกรรมการมีสวนรวม  งบประมาณที่มีอยูเปนงบรวมสําหรับเรื่องการเจรจา FTA ซ่ึงไมเพียงพอ
สําหรับการจัดกิจกรรมการมีสวนรวมของประชาชนใหเกิดประโยชนอยางเต็มที่ 

 
3.2.7 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชนในการมีสวนรวม 
เชนเดียวกับกรณีหนวยงานของรัฐ ภาคประชาชนก็ตองการการพัฒนาเพิ่มขีดความสามารถในการ

เขามีสวนรวมอยางมีประสิทธิภาพ รัฐอาจมีหลายแนวทางในการสรางขีดความสามารถเพื่อเขาถึงการมีสวน
รวม เพื่อประเมินความพยายามในเรื่องนี้ ตัวชี้วัดท่ี 79 เปนการประเมินเกี่ยวกับการจัดทําคูมือเพื่อสงเสริม
การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจ จากการสัมภาษณเจาหนาที่ที่รับผิดชอบการเจรจา 
FTA ไทย - สหรัฐอเมริกาพบวา ไมไดมีการจัดทําคูมือประชาชนเรื่องการมีสวนรวมในการเจรจาจัดทํา FTA 

 
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
การมีสวนรวมของประชาชนจะมีความหมายอยางแทจริง หากประชาชนสามารถตรวจสอบไดวา

ความเห็นของตนไดรับการรับฟงและไดรับการพิจารณาอยางจริงจัง  ตัวชี้วัดที่ 81 จึงตรวจสอบวา มีการ
บันทึกรวบรวมความคิดเห็นของประชาชนในรูปแบบที่เขาถึงไดงายหรือไม บันทึกเหลานี้ใหรายละเอียด
หรือไมเกี่ยวกับเนื้อหาของความเห็นที่ประชาชนเสนอ ความเห็นที่ไดรับการพิจารณาในการตัดสินใจ และท่ี
ไมไดรับการพิจารณารวมทั้งเหตุผลที่ปฏิเสธ ตัวชี้วัดที่ 82 ประเมินวา ขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการพิจารณา
ขอคิดเห็นของประชาชนไดรับการนําเสนออยางทันที หรือไมเพียงใด 

 
จากการสัมภาษณเจาหนาที่รับผิดชอบการเจรจา ผูมีสวนไดเสีย พบวา มีการเก็บบันทึกไว เชน เปน

รายงานสรุปการประชุมหารือ แตไมไดเปนเอกสารที่จัดใหประชาชนเขาถึงได นอกจากนี้ พบวาไมไดมีการจัด
ขอมูลเกี่ยวกับการประชุมเรื่อง FTA ไวเปนเอกสารสําหรับใหประชาชนเขาถึงไดตามกฎหมายขอมูลขาวสาร
ของทางราชการ 

 
ภายหลังจากการจัดกิจกรรมการมีสวนรวม พบวา ประชาชนไมไดรับขอมูลขาวสารเกี่ยวกับขอคิดเห็น

ที่ไดจากการกิจกรรมการมีสวนรวม หนวยงานที่รับผิดชอบไมไดดําเนินการจัดสงขอคิดเห็นจากการประชุม
หารือที่ไดจากกิจกรรมที่จัดขึ้นไปยังผูเขารวม ทั้งนี้ จากการสัมภาษณเจาหนารัฐไดขอมูลวา เคยคิดจะทาํ แต
ไมไดทาํ 
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3.3.2 ผลลัพธของการเขาถึง 
เพื่อประเมินวาในที่สุดแลวการมีสวนรวมมีประสิทธิผลหรือไมเพียงใด ตัวชี้วัดที่ 84 จึงมุงประเมินวา 

เมื ่อพิจารณาการมีสวนรวมของประชาชนทั้งกระบวนการตั ้งแตตนจนจบแลว ผลของการมีสวนรวมได
กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงใดๆ หรือไมเพียงใด 

 
การศึกษาในกรณีนี้ พบวา กิจกรรมการมีสวนรวมของประชาชนที่จัดขึ้นโดยหนวยงานภาครัฐที่

เกี่ยวของ ถูกตั้งขอสังเกตและวิจารณวา เปนกิจกรรมที่จัดขึ้นเพื่อสนับสนุนนโยบายของรัฐบาลที่ตองการ
ผลักดันการจัดทําขอตกลง FTA ดังนั้น จึงมีผลนอยมากตอการตัดสินใจขั้นสุดทายของรัฐบาล ในขณะที่การ
จัดกิจกรรมการมีสวนรวมโดยภาคประชาชนนับไดวามีผลตอการตัดสินใจของรัฐอยูพอสมควร ทําใหภาครัฐมี
การปรับตัว มีการจัดกิจกรรมในดานตางๆ มากขึ้น เชน การประชาสัมพันธ การประชุม การจัดสัมมนา
สาธารณะ ฯลฯ จากการสัมภาษณเจาหนาที่องคกรพัฒนาเอกชน ใหความเห็นวา หากไมไดมีกิจกรรมการมี
สวนรวมของประชาชนที่ภาคประชาสังคมจัดขึ้น การเจรจาอาจเสร็จสิ้นไปแลว อยางไรก็ตาม เนื่องจาก
กระบวนการเจรจา FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา ยังไมไดมีขอยุติ จึงยังไมสามารถประเมินไดชัดเจนวา การมี
สวนรวมของประชาชนจะสงผลตอการตัดสินใจในขั้นสุดทายอยางไร 

 
3.3.3  ประสิทธิภาพของการพฒันาบุคลากรของหนวยงานของรัฐ 
ตัวชี้วัดท่ี 86 ประเมินวาเจาหนาที่ของหนวยงานที่รับผิดชอบในกรณีศึกษานี้ไดปฏิบัติหนาที่ดานการ

มีสวนรวมไดดีหรือไมเพียงใด จากการสัมภาษณผูที ่เคยไดเขารวมกิจกรรมการมีสวนรวมที ่จัดขึ ้นโดย
หนวยงานที่รับผิดชอบการเจรจา FTA เห็นวา เจาหนาที่รัฐยังขาดทักษะในการสรางกระบวนการมีสวนรวม 
และบางสวนเปนปญหาในเรื่องการขาดความเขาใจที่เพียงพอดวย 

 
ตัวชี้วัดท่ี 89 ประเมินวาการมีสวนรวมของสื่อมวลชนมีสวนสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน

ในกรณีศึกษามากนอยเพียงใด การประเมินพบวา สื่อมวลชนมีบทบาทตอการเผยแพรขอมูลขาวสาร ความ
คิดเห็นตางๆ ไปสูประชาชนในวงกวาง ซ่ึงมีสวนชวยสนับสนุนกิจกรรมการมีสวนรวมของประชาชน 
โดยเฉพาะในชวงการเจรจาที่จัดขึ้นในประเทศไทย มีการรายงานขาวอยางตอเนื่อง มีการจัดทําเปนรายงาน
พิเศษ ฯลฯ ทําใหประชาชนมีขอมูลมากขึ้นในการแสดงความคิดเห็น และการตัดสินใจเขารวมกิจกรรมตางๆ 
ที่เกี่ยวของกับกระบวนการเจรจา FTA ในขณะเดียวกันผลการดําเนินงานของสื่อมวลชนในกรณี FTA ไทย - 
สหรัฐอเมริกา ในเชิงการติดตามตรวจสอบกระบวนการเจรจา สงผลตอทําใหเจาหนาที่รัฐปรับตัวในทิศทาง
ที่เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมมากขึ้น 
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3.3.4 ประสิทธิภาพของการพฒันาบุคลากรขององคกรภาคประชาสังคม 
เพื่อประเมินประสิทธิภาพของการสรางขีดความสามารถขององคกรประชาสังคม ตัวชี้วัดท่ี 90 มุง

ประเมินวาองคกรภาคประชาสังคมมีสวนสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในกรณีศึกษามากนอยเพียงใด 
การประเมินพบวา องคกรภาคประชาสังคม เชน  กลุมศึกษาเขตการคาเสรีภาคประชาชน (FTA Watch)  
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) มีบทบาทสําคัญตอการสรางเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการเจรจา FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา ซ่ึงสงผลทั้งในดานความตื่นตัวของภาคประชาชน และ
สงผลใหภาครัฐตองปรับตัว เปดกวาง และยอมรับการมีสวนรวมของประชาชนมากขึ้น นอกจากนี้ ยัง
สงผลตอการตัดสินใจของรัฐในเรื่องการตัดสินใจขั้นสุดทาย จากการสัมภาษณเจาหนาที่องคการพัฒนา
เอกชนและเจาหนาที่รัฐ ใหความเห็นวา หากองคกรภาคประชาสังคมไมไดสรางบทบาทดังกลาว อาจ
เปนไปไดวา การเจรจา FTA ไทย-สหรัฐอเมริกา อาจเสร็จสิ้นไปแลวตั้งแตรอบที่ 5 หรือ 6 

 
โดยสรุปจะเห็นไดวา จากขอจํากัดในดานกฎหมายและดานความพยายามของภาครัฐในการ

เสริมสรางการมีสวนรวมของภาคประชาชน เปนผลใหการมีสวนรวมของประชาชนอยูในระดับต่ํา และเกิด
ประสิทธิผลในระดับต่ํา เนื่องจากกระบวนการเจรจาและการตัดสินใจในขั้นสุดทายยังไมเกิดขึ้น จึงไม
สามารถสรุปไดชัดเจนวา กิจกรรมการมีสวนรวมของประชาชนที่หนวยงานของรัฐจัดขึ้นจะสงผล หรือมี
อิทธิพลตอการตัดสินใจในขั้นสุดทายของภาครัฐอยางไร อยางไรก็ดี ผลการประเมินพบวา ภาคประชาสังคม
มีความพยายามอยางยิ่งที่จะเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจของรัฐเกี่ยวกับการเจรจา FTA โดยได
มีการจัดเวทีและกิจกรรมในหลากหลายรูปแบบโดยองคกรภาคประชาชน องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
(คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) องคกรของรัฐสภา 
(คณะกรรมาธิการของรัฐสภา) ซ่ึงในหลายเวที ไดเชิญหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบเรื่องการเจรจามา
นําเสนอ/เปนผูรวมอภิปราย พรอมกับการนําเสนอผลงานวิจัยของนักวิชาการตางๆ ทําใหเจาหนาที่ไดรับ
ทราบความคิดเห็น กระแสของสังคม สงผลใหเกิดการปรับตัวของภาครัฐไปสูทิศทางการเปดโอกาส สราง
การมีสวนรวมของภาคประชาชนมากขึ้น 

 

4. บทสรุปและขอเสนอแนะ 

4.1 บทสรุป 
 จากผลการประเมินกระบวนการมีสวนรวมในการเจรจาจัดทําความตกลง FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา 
ตามตัวช้ีวัด The Access Initiative v. 2.0 เห็นไดวาการมีสวนรวมของประชาชนอยูในระดับที่ต่ํา การที่จะ
ปรับปรุงกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในการเจรจาจัดทําความตกลง FTA ใหเกิดธรรมาภิบาลมาก
ขึ้น จําเปนตองมีการปรับเปลี่ยนความเขาใจทัศนคติของผูบริหารและเจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของตอเรื่องการมี
สวนรวมของภาคประชาชนเสียกอน  



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – ความตกลงเขตการคาเสรีไทย - สหรัฐอเมริกา 
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ในกรณีการเจรจาจัดทําความตกลง FTA ไทย - สหรัฐอเมริกา (รวมทั้งความตกลงระหวางประเทศ
อ่ืนๆ) หนวยงานที่รับผิดชอบการเจรจา ควรใชการมีสวนรวมของภาคประชาชนใหเปนประโยชนตอการเพิ่ม
อํานาจการตอรองใหกับคณะเจรจา และเพื่อใหผลการเจรจาเกิดประโยชนตอประเทศชาติโดยสวนรวม 
แทนที่จะมองวาการมีสวนรวมเปนกระบวนการที่แตกตางไปจากจารีตปฏิบัติเดิมของการเจรจาความตกลง
ระหวางประเทศ หรือเปนการสรางความลาชา หรือสรางภาระเพิ่มขึ้นในการเจรจา และเนื่องจากผลของ
ความตกลง FTA ยอมทําใหเกิดผูไดรับประโยชนและผูเสียประโยชน การมีสวนรวมจึงเปนกระบวนการที่ทํา
ใหผูมีสวนไดเสียไดรับความเปนธรรมมากขึ้น จากการนําเสนอขอมูล ความคิดเห็น ใหการตัดสินใจอยูบน
พื้นฐานขอมูลที่รอบดานและรอบคอบมากยิ่งขึ้น  นอกจากนี้ การมีสวนรวมยังเปนการถวงดุลและตรวจสอบ
การตัดสินใจ ลดความระแวงสงสัยในเรื่องผลประโยชนทับซอน (conflict of interest) หรือปญหาเรื่องการ
คอรัปชั่นเชิงนโยบายอีกทางหนึ่งดวย 
 
 ประเด็นที่สําคัญอยางยิ่ง คือ การมีสวนรวมของภาคประชาชนในการทําความตกลง FTA เปนสิ่งที่
ไดรับการรับรองบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 การหลีกเลี่ยงไมปฏิบัติตามบทบัญญัติในเรื่องนี้อาจ
สงผลกระทบ  สรางความเสียหายอยางมากในภายหลัง เนื ่องจากปญหาที ่ทําความตกลงไปโดยขัดกับ
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
 
4.2  ขอเสนอแนะ  
 ในทศวรรษนี้ มีแนวโนมเห็นไดชัดวาจะมีการเจรจาความตกลงระหวางประเทศเพิ่มขึ้นอีกมาก ดังนั้น 
จึงควรมีการจัดทํา “กฎหมายเฉพาะดานการจัดทําความตกลงระหวางประเทศ” ขึ้น เพื่อเปนกรอบกติกาของ
สังคมสําหรับการปฏิบัติในเรื่องนี้ตอไป หากปลอยใหเปนดุลยพินิจของฝายการเมืองหรือผูบริหารหนวยงาน
ภาครัฐในการตัดสินใจวาจะใหมีกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนอยางไร หรือตองตีความขอบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญเหมือนที่ผานมา ก็จะเปนปญหาความขัดแยงไมส้ินสุด 
 

สาระสําคัญที่ควรมีอยูในกฎหมายการจัดทําความตกลงระหวางประเทศดังกลาว เชน ขั้นตอนและ
กระบวนการเจรจา การกาํหนดองคประกอบ สัดสวนและที่มาของคณะเจรจา บทบาทและการมีสวนรวมของ
ภาคประชาชน ผูมีสวนไดเสียและรัฐสภาในกระบวนการเจรจา ความตกลงระหวางประเทศใดบางที่ตองผาน
ความเห็นชอบจากรัฐสภา ประเด็นผลกระทบสําคัญที่ตองมีการศึกษาวิจัยเพื่อเตรียมความพรอมในการเจรจา 
กลไกการมีสวนรวมของภาคประชาชนในการตัดสินใจลงนามความตกลง เปนตน ทั้งนี้การจัดทาํรางกฎหมาย
ดังกลาวจะตองดําเนินการโดยกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนอยางแทจริงดวย 

 
 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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 ควรมีการแกไขรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ในมาตราที่เกี่ยวของกับเรื่องการเจรจาระหวางประเทศใหมี
ความชัดเจน ไมเกิดปญหาขอขัดแยงเรื่องการตีความและผลักดันการจัดทํากฎหมายเฉพาะดาน  
 





 

 
 
 

รายงานผลการประเมิน 
การมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในกระบวนการตัดสินใจ 

ท่ีมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม 

 
หัวขอ A: การมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในกระบวนการตัดสินใจระดับนโยบาย 

 

  

กรณีศึกษา 
การมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายการแกวิกฤตน้ําภาคตะวันออก 

 
 
 
 

โดย 
 
 

สุภาพ  พัสออง   นักวิชาการอิสระ 

อรพรรณ  พยัคฆาภรณ  กรมทรัพยากรน้ํา 

ไพศาล  ลิ้มสถิตย  สถาบันสิ่งแวดลอมไทย 

 
 
 
 
 



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – นโยบายการแกวิกฤตน้ําภาคตะวันออก 
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1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา  
วิกฤตน้ําภาคตะวันออกเมื่อกลางป พ.ศ. 2548  มีสาเหตุสืบเนื่องจากภาวะฝนทิ้งชวงตั้งแตปลายฤดูฝนป 

2547 ฝนหยุดตกเร็วกวาปกติ 2 เดือน จึงเกิดฝนแลงและภาวะขาดแคลนน้ําทั่วประเทศ เมื่อกลางป 2548  
โดยเฉพาะภาคตะวันออกซึ่งเปนแหลงอุตสาหกรรมหลักของประเทศ ปริมาณน้ําในอางเก็บน้ําที่สําคัญ เชน  
อางบางพระ  อางหนองคอ  อางหนองปลาไหลมีปริมาณน้ําลดลงต่ํากวาระดับเก็บกักต่ําสุด (dead storage)  
สงผลตอโรงงานอุตสาหกรรมที่เรียกรองใหรัฐบาลชวยเหลือ มิฉะนั้นจะลดกําลังผลิตลง 40 %  ดังที่ 
ปรากฎเปนขาวในขณะนั้น  

 
ผลิตภัณฑมวลรวมของภาคตะวันออกในป 2546 มีมูลคารวมท้ังส้ิน 877,782 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 

14.80 ของผลิตภัณฑมวลรวมของประเทศ ภาวะขาดแคลนนํ้าสงผลกระทบตอภาคอุตสาหกรรมและอัตรา
การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศโดยรวม ซ่ึงจะสงผลตอความเช่ือม่ัน และการลงทุนของประเทศไทย 

 
แนวทางหน่ึงในการจัดหาปริมาณนํ้าเพ่ิมเติมสนองความตองการใชคือการผันนํ้าจากอางเก็บนํ้า  

หรือแมนํ้าจากพ้ืนท่ีหน่ึงไปอีกพ้ืนท่ีหน่ึง เชน การผันนํ้าจากแมนํ้าระยอง หรือจากอางเก็บนํ้าประแสร  
จังหวัดระยองไปใชในพ้ืนท่ีจังหวัดชลบุรีและบางสวนของจังหวัดระยอง แนวทางนี้กอใหเกิดเสียงคัดคานการนํา
น้ําที่ใชเพ่ือภาคเกษตรกรรมไปชวยเหลือแกภาคอุตสาหกรรมเปนจํานวนมาก ทําใหเกิดบรรยากาศความขัดแยง 
ดังท่ีปรากฎเปนขาวทางส่ือมวลชน 

 
การบริหารจัดการและแกปญหาการขาดแคลนน้ําในพ้ืนท่ีลุมนํ้าชายฝงทะเลตะวันออกมีความสําคัญตอ

การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  อีกท้ังเ ม่ือพิจารณาถึงขนาดและความสําคัญของพื้นที่ 
ระดับความรุนแรงของวิกฤติ และการตอบสนองของฝายตางๆ ในชวงเวลาวิกฤติ โดยเฉพาะรัฐบาลและ
หนวยงานของรัฐ สามารถใหบทเรียนเปนกรณีตัวอยางท้ังในดานนโยบายและยุทธศาสตรการบริหารจัดการ
ทรัพยากรนํ้าของชาติและดานการปฏิบัติหลักธรรมาภิบาลส่ิงแวดลอม คณะผูวิจัยจึงเลือกเร่ือง “การมีสวนรวมใน
การกําหนดนโยบายการแกวิกฤตน้ําภาคตะวันออก” เปนกรณีศึกษา โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ 

 
1) ประเม ินว าการก ําหนดและการด ําเน ินนโยบายเพ ื่อบร ิหารจ ัดการและแก ป ญหาว ิกฤตน้ํา 

ในพ ื้นท ี่ล ุมน ้ําชายฝ งทะเลภาคตะว ันออก  เป นไปโดยย ึดหล ักธรรมาภ ิบาลส ิ่งแวดล อม 
ดานการมีสวนรวมของประชาชนหรือไม เพียงใด   

2) พิจารณาเสนอแนะแนวทางในการเอื้ออํานวยใหเกิดธรรมาภิบาลเฉพาะดานการมีสวนรวมของ 
ประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําในพื้นที่ลุมน้ําชายฝงทะเลตะวันออก 

 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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อนึ่ง คณะผูวิจัยขอทําความเขาใจกับผูใชผลการวิจัยนี้ในเบื้องตนดวยวา การวิจัยนี้มิไดมุงที่จะ
ประเมินผลสําเร็จของนโนบายและยุทธศาสตรการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําโดยตรง  สิ่งที่เปนจุดมุงหมาย
ของการประเม ิน  ค ือการม ีส วนร วมของประชาชน เป นส ําค ัญโดยพ ิจารณาจากแง ม ุมต างๆ  เช น 
กรอบเชิงสถาบัน ไดแก ระเบียบกฏหมาย แงมุมเชิงกระบวนการ คือการปฏิบัติและผลของการมีสวนรวมตอ
การบริหารจัดการน้ํา การประเมินธรรมาภิบาลไมไดตั้งโจทยวานโยบาย ยุทธศาสตร และกลไกการบริหาร 
จัดการทรัพยากรน้ํามีความเหมาะสม มีประสิทธิภาพ หรือมีขอบกพรองทางหลักวิชาการบริหารจัดการ 
ทรัพยากรน้ําหรือไม เพียงใด คําถามเหลานี้อยูนอกเหนือกรอบการประเมินนี้ 
 

2. ระเบียบวิธีการประเมิน  

การศึกษานี้ใชตัวช้ีวัดและคาพิสัยที่พัฒนาขึ้นโดย TAI (The Access Initiative) เฉพาะสวน 
ที่วาดวยการมีสวนรวมของประชาชนเปนเครื่องมือการประเมิน ซ่ึงประกอบดวยตัวช้ีวัดสําคัญ 24 ตัว 
จําแนกไดเปน 3 กลุม หรือ 3 ประเด็นหลัก ไดแก ประเด็นทางกฏหมายที่เอื้อตอการมีสวนรวม ประเด็น 
ความพยายามของภาครัฐและหนวยงานที่ เกี่ยวของในการเอื้อใหประชาชนมีสวนรวม  และประเด็น 
ประสิทธิผลของการมีสวนรวม ทั้ง 3 ประเด็นประกอบขึ้นเปนกรอบการประเมินธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม
ดานการมีสวนรวมของประชาชน 

 
การศึกษาไดรวบรวมขอมูลจากแหลงขอมูลที่เปนเอกสารนโยบาย เอกสารประกอบการประชุม 

คณะกรรมการที่ เกี่ยวของ  และการประชุมชี้แจงรับฟงความคิดเห็น  ขอมูลที่ เข าถึงไดทางเว็บไซต 
การปรึกษาผูเชี่ยวชาญ การสัมภาษณผูมีสวนไดเสีย และผูมีหนาที่รับผิดชอบในหนวยงานและองคกรที่เกี่ยวของ 
ไดแก สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  กรมทรัพยากรน้ํา  กรมทรัพยากรน้ําบาดาล  
กรมชลประทาน คณะกรรมการลุมน้ํา หอการคาจังหวัด สมาคมเกษตรกร องคการปกครองสวนทองถ่ิน บริษัท 
จัดการและพัฒนาทรัพยากรน้ําภาคตะวันออกจํากัด (มหาชน) (อีสตวอเตอร) รวมทั้งการสังเกตการณ 
สถานการณในพื้นที่ประกอบกัน รายช่ือผูใหขอมูลและหนวยงานที่ใหสัมภาษณปรากฏในบรรณานุกรม 
 

3. สภาพปญหาของกรณีศึกษา 
นโยบายจัดการน้ําในอดีตที่ผานมามักเปนการแกไขปญหาเฉพาะเรื่อง และเฉพาะหนานโยบายน้ํา 

แหงชาติยังมิไดใหความสําคัญแกการใชน้ําอยางมีประสิทธิภาพและยั่งยืนอยางจริงจัง สวนราชการที่ 
รับผิดชอบยังประสบปญหาขั้นตอนกฎระเบียบของราชการที่ซับซอนยุงยาก 
 

จนกระทั่งเมื่อมีการจัดทํา “นโยบายน้ําแหงชาติ” ในป พ.ศ. 2543 การจัดการทรัพยากรน้ํา จึงไดนําเอา 
แนวคิดของการบริหารจัดการน้ําแบบผสมผสาน (integrated water resource management: IWRM)  
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มาเปนแนวทาง ซ่ึงเนนประสานการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํารวมกับทรัพยากรอื่นที่เกี่ยวของ โดยคํานึงถึง
การจัดหาน้ําและพัฒนาแหลงน้ํา การใชน้ําอยางมีประสิทธิภาพและยั่งยืน และสงเสริมการมีสวนรวม
ของผูเกี่ยวของในการจัดการน้ํา สภาพปญหาของการจัดการทรัพยากรน้ํา ในกรณีศึกษานี้มีโครงสรางและ
สถานภาพ ดังนี้ 

 
3.1 การจัดสรรทรัพยากรน้ําและความขาดแคลนน้ําในพื้นท่ีชายฝงทะเลตะวันออก 
 ภาคตะวันออกของไทยอยูในเขตพื้นที่ลุมน้ําหลัก 4 ลุมน้ําคือ ลุมน้ําชายฝงทะเลตะวนัออก  
สุมน้ําบางปะกง  ลุมน้ําปราจีนบุรี  และลุมน้ําโตนเลสาป (ครอบคลุม 8 จังหวดั คือ  จันทบุรี  ระยอง  ตราด  
ชลบุรี  ฉะเชิงเทรา  ปราจีนบุรี  นครนายก  และสระแกว) กรณีศึกษานี้ครอบคลุมเฉพาะลุมน้ําชายฝง
ทะเลตะวันออกเทานั้นคือ ระยอง ชลบุรี จนัทบุรี และตราด  
 
 พื้นที่ชายฝงทะเลตะวันออกเปนศูนยกลางเศรษฐกิจที่สําคัญของประเทศ เปนแหลงอุตสาหกรรม 
และแหลงทองเที่ยว ความตองการใชน้ําของจังหวัดชลบุรีและจังหวัดระยองสูงกวาจังหวัดอื่น กลาวคือ 
มีความตองการใชน้ําเพื่ออุปโภคบริโภค ธุรกิจทองเที่ยว และอุตสาหกรรมของทั้ง 4 จังหวัดรวมกันประมาณ 
845,000 ลบ.ม./วัน โดยเปนความตองการในพื้นที่จังหวัดระยองและชลบุรีสูงถึง 800,000 ลบ.ม./วัน 
ในขณะที่ปริมาณน้ําในอางขณะนั้นมีราว 18 ลานลบ.ม. ซ่ึงนํามาใชไดในระดับ 600,000 ลบ.ม./วัน 
จึงมีการขาดแคลนน้ํา  200,000 ลบ.ม./วัน  หนวยงานของรัฐไดแกไขปญหาดวยการเรงผันน้ํา 
จากแหลงอื่นมายังจังหวัดระยองและชลบุรี และเรงเสนอขออนุมัติโครงการตางๆ 
 
 สภาพพื้นที่ลุมน้ําชายฝงทะเลตะวันออกเปนที่ราบริมฝงแมน้ํา และริมฝงทะเลอาวไทย แมน้ําสวนใหญ 
เปนแมนํ้าสายส้ันๆ ไหลลงสูทะเลอาวไทย  อางเก็บนํ้าท่ีสําคัญของจังหวัดชลบุรีมีเพียง  2 อาง คือ อางบางพระ 
และอางหนองคอ ซ่ึงเปนอางขนาดกลาง สวนจังหวัดระยองมีอางขนาดใหญที่สําคัญคือ อางหนองปลาไหล 
และอางดอกกราย และมีอางท่ีอยูระหวางการกอสราง เกือบจะแลวเสร็จ  (ในชวงเกิดวิกฤตกลางป 2548) อีก 2 อาง 
คือ อางประแสร และอางคลองใหญ จึงเปนสาเหตทุี่ทําใหมีการพิจารณาจดัหาน้ําเพิ่มเติม การแกไขปญหา 
การขาดแคลนน้ําในพืน้ที่ชายฝงทะเลตะวนัออก ตองใชน้ําจากตางพื้นที่ อาจกลาวไดวา สภาพการพัฒนา 
แหลงน้ําในพืน้ที่ชายฝงทะเลตะวันออก มีขอจํากัดดานภูมิประเทศในการจดัหา และสรางแหลงเก็บกักน้าํ 
ตนทุนขนาดใหญ สําหรับพืน้ที่จังหวัดจนัทบุรี และตราด เปนพืน้ที่ปาเทือกเขา มีปริมาณน้ําฝนมาก เปนแหลง 
เกษตรกรรมปลูกไมผล ไมยนืตน ปญหาการขาดแคลนน้าํ จึงไมวกิฤตเหมือนจังหวดัชลบุรี และระยอง 
 
 แมวาปญหาวิกฤตน้ําภาคตะวันออกเมื่อกลางปพ.ศ. 2548 จะมีมูลเหตุหลักมาจากเหตุธรรมชาติ 
แตยังมีมูลเหตุอ่ืนที่มีสวนทําใหเกิดการขาดแคลนน้ําขึ้น โดยเฉพาะการเติบโตของอุตสาหกรรมในพื้นที่ 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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นิคมอุตสาหกรรมตางๆ ในพื้นที่ชายฝงทะเลตะวันออก ซ่ึงตองการน้ําเพื่อการผลิตเกินศักยภาพของ 
ทรัพยากรน้ําที่มีอยู และความสามารถในการจัดหาและบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา  

 
3.2 โครงสรางเชิงองคกรและนโยบายการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา 

1. การบริหารจัดการทรัพยากรน้ําของประเทศไทยมีหนวยงานที่รับผิดชอบกระจายอยู หลายหนวยงาน 
หลายสังกัด  กลาวคือ 

 กรมทรัพยากรน้ํ า  กรมทรัพยากรน้ํ าบาดาล  กรมอุทยานแหงชาติ สัตวป าและพันธุพืช  
กรมควบคุมมลพิษ และกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง สังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดลอม 

 กรมชลประทาน กรมพัฒนาที่ดิน สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ กรมโยธาธิการและผังเมือง  
กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน  และการประปาสวนภูมิภาค  สังกัดกระทรวงมหาดไทย 

 กรมพัฒนาพลงังานทดแทนและอนุรักษพลังงาน สังกัดกระทรวงพลังงาน 
   
ขอบเขต อํานาจ หนาท่ี ของหนวยงานราชการเหลาน้ีมีท้ังดานเสนอนโยบายจัดทําแผนงาน โครงการ 

การปฏิบัติการกอสราง จัดหาแหลงนํ้า การรักษาตนนํ้า การปลูกปา งานวิชาการคุณภาพนํ้า และอ่ืนๆ 
รวมถึงการจัดสรรนํ้า การเปด - ปดประตูระบายนํ้าเพ่ือการผลิตไฟฟา  เพ่ือการเกษตรกรรม  การอุตสาหกรรม 
และเปนแหลงนํ้าดิบเพ่ือผลิตนํ้าอุปโภค บริโภค (นํ้าประปา) นอกจากน้ี มีภาคเอกชนซ่ึงไดรับสัมปทานการวางทอ 
การสงนํ้าสําหรับภาคอุตสาหกรรมและนํ้าอุปโภค บริโภค (นํ้าประปา) เชน บริษัทจัดการและพัฒนาทรัพยากรนํ้า- 
ภาคตะวันออก จํากัด (มหาชน) (หรือบริษัท อีสวอเตอร) และมีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อบจ. เทศบาล อบต.) 
ซ่ึงไดรับการถายโอน ภารกิจตามกฎหมายกระจายอาํนาจ 

 
2. รัฐบาลโดยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารทรัพยากรน้ําแหงชาติ พ.ศ. 2532 แกไข

เพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2545 ไดจัดตั้ง “คณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ” ขึ้นเปนองคกรบริหารจัดการ
ทรัพยากรน้ํา มีรองนายกรัฐมนตรีที่ไดรับมอบหมายดูแลภารกิจเรื่องน้ําเปนประธาน มีอธิบดีกรมทรัพยากรน้ํา 
และผูอํานวยการสํานักนโยบายและแผนทรัพยากรน้ํา เปนเลขานุการและผูชวยเลขานุการตามลําดับ ในป 2546 
คณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติไดมีคําสั่งแตงตั้งคณะอนุกรรมการลุมน้ําตางๆ จํานวน 29 คณะ 
ครอบคลุมพื้นที่ 25 ลุมน้ําหลักของประเทศไทย  และมีคณะทํางานดานตางๆ เชน ดานจัดทําแผนงาน 
ขอมูลสารสนเทศ ประชาสัมพันธและการมีสวนรวมของประชาชน รวมทั้งคณะทํางานระดับพื้นที่ คือ 
ระดับจังหวัด ระดับลุมน้ําสาขา ระดับอําเภอและตําบล มีบทบาทหนาที่ในการจัดทําแผนงาน โครงการ 
และงบประมาณ จัดลําดับความสําคัญ เสนอแนวทางแกไขปญหาอุปสรรคดานการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา 
และการดําเนินงานใดๆ ของหนวยงานตางๆ ในพื้นที่ลุมน้ําเพื่อเสนอความเห็นตอคณะกรรมการทรัพยากรน้ํา 
แหงชาติ การดําเนินงานขององคกรบริหารจัดการลุมน้ําทั้งระดับคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ 
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คณะอนุกรรมการลุมน้ํา และคณะทํางานตางๆ จัดตั้งขึ้นตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหาร 
จัดการน้ําแหงชาติ พ.ศ. 2532  ยังไมมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติรองรับ  

 
3. ยุทธศาสตรการบริหารจัดการทรัพยากรนํ้าของประเทศที่ใชอยูในปจจุบัน คือ การบริหารจัดการนํ้าแบบ 

บูรณาการเปนระบบลุมนํ้า โดยนําหลักการบริหารจัดการนํ้าแบบผสมผสาน (integrated water resource 
management) หรือ IWRM มาเปนกรอบคิดในการกําหนด “วิสัยทัศนนํ้าแหงชาติ” และ “นโยบายนํ้าแหงชาติ” 
ซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ เม่ือวันท่ี 25 กรกฎาคม 2543 และ วันท่ี 31 ตุลาคม 2543 ตามลําดับ  หลักการของ 
IWRM แตกตางจากแนวคิดเดิมท่ีเนนวิศวกรรมชลประทานเปนหลัก การจัดการนํ้าแบบผสมผสานคํานึงถึง 
การรักษาสมดุลของปริมาณนํ้าท่ีมี กับความตองการใช เขาใจวัฏจักรของนํ้า ขอจํากัดของธรรมชาติ  
ความสัมพันธระหวางระบบนิเวศตนนํ้า กลางน้ํา และทายน้ํา และกิจกรรมของมนุษยคือการพัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคมท่ีทําใหเกิดความตองการใชน้ํา กอใหเกิดของเสีย และการปนเปอน จึงตองผสมผสานท้ังการจัดการ ดิน 
น้ํา ปาไมใหเกื้อกูลซ่ึงกันและกันใหคุณคานํ้าโดยพิจารณาวัตถุประสงคการใชนํ้า เชน เพ่ือเกษตรกรรม 
อุตสาหกรรม  อุปโภคบริโภค การผลิตไฟฟา และการรักษาระบบนิเวศ ตลอดจนการคํานึงถึงการประหยัดและ
การใชอยางมีประสิทธิภาพ หลักการท่ีสําคัญอีกอยางหน่ึงของ IWRM คือ การบริหารจัดการแบบมีสวนรวม  
เพ่ือใหผูเก่ียวของกับการใชนํ้าทุกระดับมีบทบาทในกระบวนการบริหารจัดการ ตั้งแตวางแผนวิเคราะหผลกระทบ  
หาแนวทางแกปญหา รวมดําเนินการและติดตามผล ดังนั้นจึงมีการจัดตั้งองคกรบริหารจัดการลุมน้ํา 
คณะอนุกรรมการลุมนํ้าดังกลาวในขอ 2 ในทางปฏิบัติการนําหลักการและแนวคิดดังกลาวขางตน 
มาดําเนินงานน้ัน ยังมีปญหาอุปสรรคและขอจํากัดหลายประการ โดยเฉพาะยังขาดความชัดเจนของบทบาท 
อํานาจหนาท่ี ความรับผิดชอบและการประสานงานขององคกรระดับตางๆ ขาดการพัฒนาขีดความสามารถ 
ในการปฏิบัติในระดับพ้ืนท่ี ระดับทองถ่ิน รวมทั้งยังขาดกฎหมายรองรับอํานาจและการปฏิบัติงาน  

 
4. โครงสรางของการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําในระดับลุมน้ํา ในป 2546  คณะกรรมการทรัพยากรน้ํา

แหงชาติ ไดจัดตั้งคณะอนุกรรมการลุมน้ํา 2 คณะ คือ คณะอนุกรรมการลุมน้ําชายฝงทะเลตะวันออก  มีพื้นที่
ดําเนินงานใน 4 จังหวัด คือ จันทบุรี  ระยอง  ตราด  และชลบุรี  มีผูวาราชการจังหวัดจันทบุรีเปนประธาน 
และคณะอนุกรรมการลุมน้ําบางปะกง - ปราจีนบุรี และโตนเลสาป  มีพื้นที่หลักของการดําเนินงานใน 4 จังหวัด 
คือ ฉะเชิงเทรา  ปราจีนบุรี  นครนายก  และสระแกว  มีผูอํานวยการสํานักงานทรัพยากรน้ํา ภาค 6 (สทภ. 6) 
กรมทรัพยากรน้ําเปนเลขานุการ ประธานคณะอนุกรรมการลุมน้ําบางปะกง – ปราจีนบุรี และโตนเลสาป คือ 
นายจํารูญ สวยดี  ผูแทนองคกรหรือกลุมผูใชน้ําภาคธุรกิจ ภาคอุตสาหกรรมที่คลุกคลีกับภาคประชาสังคม และ
เปนคณะอนุกรรมการลุมน้ําชุดเดียว ที่มิไดมาจากสวนราชการ คณะอนุกรรมการลุมน้ําทั้ง 2 คณะ  ประกอบดวย
ผูแทนจาก 3 กลุมหลักคือ ภาคราชการ ภาคประชาชนหรือองคกรเอกชน และภาคธุรกิจ  โดยมีจํานวน 
อนุกรรมการจากภาคราชการมากที่สุดถึง 18 คน  จากจํานวนอนุกรรมการ 36 คน ในแตละอนุกรรมการ 
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5. หลังจากเกิดปญหาวิกฤตน้ําภาคตะวันออกป 2548 ไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการ/ คณะอนุกรรมการ 
ตางๆ เพิ่มเติม  กลาวคือ 

5.1 กลไกจากคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ มีเพิ่มเติมดังนี ้
ก) คณะอนุกรรมการประสานงานการแกไขปญหาขาดแคลนน้ําภาคตะวันออก จํานวน 8 คน 
มีผูวาราชการจังหวัดระยองเปนประธาน และมีผูเชี่ยวชาญจากกรมชลประทาน  และหัวหนา 
โครงการชลประทานระยองเปนเลขานุการ และผูชวยเลขานุการตามลําดับ  มีอํานาจหนาที่ 
ประสานงานกับหนวยงานองคกรท่ีเก่ียวของเปนศูนยขอมูลเร่ืองนํ้าในภาคตะวันออก และ
พิจารณากลั่นกรองประเด็นปญหา ใหขอมูลขาวเก่ียวกับนํ้าในพ้ืนท่ี ภาคตะวันออก ใหขอคิดเห็น 
ขอเสนอแนะและแนวทางการบริหารจัดการน้ําในพื้นที่  และรายงานผลการดําเนินงาน 
เปนระยะจนกวาภารกิจจะเสร็จสิ้น 
 
ข) คณะทํางานศึกษาสถานภาพและการรองรับการพัฒนาและรักษาส่ิงแวดลอม 
ลุมนํ้าภาคตะวันออก สําน ักงานนโยบายและแผนทรัพยากรรรมชาติและส่ิงแวดลอม (สผ.)  
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม เปนหนวยงานรับผิดชอบมีหนาท่ีดําเนินการ  
ศึกษาวิจัยทางวิชาการเกี่ยวกับสถานการณการเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศท่ีมีผลกระทบตอ
ปริมาณฝนตกในพื้นที่ 
 

5.2 กลไกอื่นทีม่ิใชกลไกคณะกรรมการทรพัยากรน้ําแหงชาติ ประกอบดวย 
ก) มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 29 มีนาคม 2548  มอบหมายรองนายกรัฐมนตรี (นายพินิจ  
จารุสมบัติ)  เปนเจาภาพรับผิดชอบแกไขปญหาภัยแลงและการบริหารจัดการน้ําทั้งระบบ  
ซ่ึงรองนายกฯ มอบหมายใหสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
(สศช.)  เปนผูประสานการจัดทํา แผนการบริหารจัดการและแกไขวิกฤตน้ําในภาคตะวันออก 
สศช. รวมกับสํานักงบประมาณ  กระทรวงเกษตรฯ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติฯ  
กระทรวงมหาดไทย   กระทรวงอุตสาหกรรม   จัดทํ าแผนการบริหารจัดการน้ํ า  
เสนอคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 2  สิงหาคม  2548 
 
ข) มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 2  สิงหาคม 2548 คราวประชุมนอกสถานที่  ณ  จังหวัดจันทบุรี  
เกี่ยวกับการบริหารจัดการน้ําในลุมน้ําภาคตะวันออกมีมติรวม 4 ประเด็น โดยสรุปกลาวคือ  
เห็นชอบกรอบแนวทางการดําเนินงาน เพื่อการบริหารจัดการน้ําในลุมน้ําภาคตะวันออก 4 
ลุมน้ําของสศช. ตามที่รองนายกฯ (นายพินิจ จารุสมบัติ) เสนอ  และใหคณะกรรมการบริหาร 
โครงการฯ พิจารณารวมกับ สศช. สํานักงบประมาณ และหนวยงานที่เกี่ยวของ จัดลําดับ
ความสําคัญใหสํานักงบประมาณจัดสรรงบประมาณใหเหมาะสมสอดคลองกับความจําเปน 
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นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติหลักการงบประมาณ เพื่อลงทุนโครงการเรงดวน 

13 โครงการวงเงิน 2,708.60 ลานบาท โดยใหหนวยงานขอตกลงรายละเอียดการเงินกับ
สํานักงบ ประมาณ เพื่อเรงดําเนินการใหสามารถจัดหาน้ําเพิ่มเติมใหกับพื้นที่ชายฝงทะเล
ตะวันออกไดภายในเวลาที่ เหลือของป 2548 รวมทั้งใหหนวยงานที่ เกี่ยวของพิจารณา 
อัตราคาน้ําเพิ่มขึ้นใหเหมาะสม และคุมคากับที่รัฐไดลงทุนจัดหาน้ําใหเพียงพอตอภาคการผลิต 
และบริการในเชิงพาณิชย  และใหพิจารณาสรางทางเลือกความมั่นคงตอผูใชน้ําในพื้นที่ดวย 
 
ค) คณะกรรมการบริหารโครงการลุมน้ําภาคตะวันออก ประกอบดวยกรรมการ 10 คน 
มีรองนายกรัฐมนตรี (นายพินิจ จารุสมบัติ) เปนประธาน และมีรองเลขา สศช. เปนเลขานุการ 
มีหนาที่กํากับ ดูแล ติดตามการดําเนินงานแกไขปญหาการขาดแคลนน้ําในระยะเรงดวน 
และระยะยาวให เหมาะสมกับสถานการณและศักยภาพของลุ มน้ํ า  และใหมี อํ านาจ 
หนาที่ตามมติคณะรัฐมนตรีดวย กลาวคือ พิจารณาปรับอัตราคาใชน้ําเพิ่มขึ้นใหเหมาะสม 
คุมคากับการลงทุนของรัฐ จัดหาน้ํา ใหเพียงพอตอความตองการของภาคการผลิต และ 
ภาคบริการ รวมทั้งพิจารณาสรางทางเลือก และความมั่นคงใหกับผูใชน้ํา 
 
ง) คณะกรรมการบริหารโครงการลุมน้ําจังหวัดระยอง ซ่ึงประกอบดวย 3 ลุมน้ํายอย คือ 
ลุมน้ําประแสร ลุมน้ําระยอง และลุมน้ําทับมา ประกอบดวยกรรมการ 50 คน เปนบุคคล 
ในพื้นที่ หนวยงานราชการ อุตสาหกรรม องคกรปกครองสวนทองถ่ิน กํานันผูใหญบาน  
ตัวแทนเกษตรกร เพื่อใหประชาชนเขามามีสวนรวมบริหารจัดการ และแกไขปญหา 
ความขัดแยงในการใชน้ํา  

 
3.3 โครงสรางเชิงกฏหมาย 

ประเทศไทยมีกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีกาวหนาในเร่ืองการคุมครองสิทธิมนุษยชนและสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติ 
ดังเชน สิทธิชุมชน (มาตรา 46) การใชประโยชนและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (มาตรา 56) 
และการสงเสริมอนุรักษส่ิงแวดลอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (มาตรา 290) แตขณะนี ้ ยงัไมมีกฎหมาย 
ลําดับรองที่ออกตามบทบัญญัติเหลานี้ ซ่ึงเปนเหตุผลหนึ่งที่ทําใหกลไกการมสีวนรวมของประชาชนไมสามารถ 
ทํางานไดอยางเต็มที่   

 
มาตรา 7 และมาตรา 8 ของพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคณุภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 

มีบทบัญญัติที่รับรองการจัดตั้งองคกรเอกชนที่มีวัตถุประสงคเพื่อคุมครองสิ่งแวดลอม ใหขอรับความสนับสนุน 
จากทางราชการในภารกจิดานสิ่งแวดลอมได แตกฎหมายดังกลาวมิได รับรองหลักการมีสวนรวมของประชาชน  
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กฎหมายท่ีเก่ียวของอีกฉบับคือ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  

พ.ศ. 2548 ซ่ึงเปนความพยายามที่จะพัฒนาหลักกฎหมายเรื่องกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ  แตกฎหมาย 
ฉบับนี้ใชบังคับเฉพาะหนวยงานของรัฐเทานั้น จึงมีขอจํากัดคือใชกับโครงการที่ดําเนินการโดยหนวยงาน 
ของรัฐหรือรัฐใหสัมปทานแกเอกชนเขาดําเนินการ นอกจากนั้น กฎหมายดังกลาวยังไมมีหลักเกณฑ 
ที่เปนมาตรฐานกลางที่ชัดเจน หนวยงานของรัฐแตละแหงสามารถกําหนด เกณฑและเงื่อนไขของหนวยงาน 
ไดเอง ทําใหเกิดความลักล่ัน และอาจขาดความเปนกลาง ย่ิงกวาน้ันในทางปฏิบัติ กระบวนการรับฟงความคิดเห็น 
ที่ภาครัฐดําเนินการ ยังกอใหเกิดความขัดแยงและความรุนแรงระหวางประชาชนในทองถ่ินอยูเนืองๆ  บางครั้ง 
ไมไดรับการยอมรับจากนักวิชาการและประชาชนทั่วไป   

 
ปจจุบันมีกฎหมายเกี่ยวกับทรัพยากรน้ําเปนจํานวนมาก  แตกฎหมายเหลานี้ยังขาดขอบัญญัติเกี่ยวกับ

กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนที่ชัดเจนจึงควรนําหลักการดังกลาวมาบรรจุไวในรางกฎหมายใหม
เกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํ าซึ่ งจะตองใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชน  
ไมวาจะเปนองคประกอบของคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ  คณะกรรมการลุมน้ํา ที่ตองประกอบดวย  
ภาคประชาสังคม ภาคราชการ และนักวิชาการแลว ยังตองใหคํานึงถึงกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนในการจัดทํานโยบายทรัพยากรน้ําแหงชาติ การริเร่ิมจัดทําแผนงาน โครงการ หรือกิจกรรมที่มี
ผลกระทบตอทรัพยากรน้ํา  ส่ิงแวดลอม  วิถีชีวิตของคนในชุมชนทองถ่ิน ตลอดจนปญหาความขัดแยงตางๆ   
 

4. ผลการประเมิน  

ผลการประเมินในกรณีศึกษานี้ใชตวัช้ีวัดสาํคัญในหวัขอการมีสวนรวมของประชาชนรวมทั้ง ส้ิน 24 ตัว 
ดังที่กลาวแลวขางตนโดยแบงผลประเมินออกเปน 3 ดาน คือ ดานกฎหมาย ประเมินดวยตัวช้ีวัด 7 ตวั
ดานความพยายาม ประเมินดวยตัวช้ีวัด 12 ตัว  และดานประสิทธิผลของการมีสวนรวมประกอบดวยตัวช้ีวัด 5 
ตัว ตัวช้ีวัดแตละตวัมเีหตผุลและคํานิยามที่ชัดเจนของแงมุมที่ตองการประเมิน ซ่ึงสามารถตรวจสอบไดจาก 
คําอธิบายเครื่องมือ TAI และแผนงานซึ่งสามารถเขาถึงไดที่เว็บไซตของ TAI (www.accessinitiative.org) 
 
4.1 ดานกฎหมาย 

4.1.1 ขอบเขตและคุณภาพของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 
การประเมินคุณภาพและขอบเขตของกฏหมายที่เก่ียวของประกอบดวยตัวช้ีวัด 2 ตัว ตัวชี้วัดท่ี 50 

ประเมินวา กฏหมายท่ีมีอยูกําหนดใหหนวยงานของรัฐตองใหขอมูลขาวสารที่สําคัญแกประชาชนหรือไมเพียงใด 
เกี่ยวกับความประสงคของหนวยงานนั้นที่จะเริ่มกระบวนการตดัสินใจในกรณีศกึษานั้น ในขณะที่ตัวชี้วัดท่ี 51 
พิจารณาวา กฎหมายไดกําหนดใหหนวยงานนั้นๆ ตองเปดโอกาสใหประชาชนเขาเกี่ยวของในกรณีศึกษานั้นๆ 
หรือไม เพียงใด  



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – นโยบายการแกวิกฤตน้ําภาคตะวันออก 
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ผลการประเมินพบวา กฎหมายเกี่ยวกับทรัพยากรน้ํา กฎหมายจัดตั้งหนวยงานที่รับผิดชอบดาน 
ทรัพยากรน้ํา และกฎหมายสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ 2535 ไมมีบทบัญญัติเร่ืองการเปดเผย 
ขอมูลขาวสารที่สอดคลองกับคาพิสัยตัวใดของตัวช้ีวัดนี้เลย สําหรับพระราชบัญญัติ ขอมูลขาวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 นั้น เปนกฎหมายสําคัญที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐ มีหนาที่ ตองจัดใหมีขอมูลขาวสารของราชการ 
เพื่อใหประชาชนตรวจดูได ไดแก นโยบาย  แผนงาน  โครงการ ผลการพิจารณาหรือคําวินิจฉัยที่มีผล 
โดยตรงตอเอกชน (มาตรา 9) อยางไรก็ดี กฎหมายนี้มิไดกําหนดใหเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกับ 
กระบวนการตัดสินใจในเรื่องขางตนแกประชาชนในขั้นตอนตางๆ  

  
ขอ 5 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตร ีวาดวยการรับฟงความคิดเหน็ของประชาชน พ.ศ.2548 กําหนด 

ใหหนวยงานของรัฐมีหนาที่เผยแพรขอมลูโครงการของรัฐ และรับฟงความคดิเห็นของประชาชนกอนเริ่ม 
ดําเนินการ แตก็มิไดกําหนดรายละเอยีดของขอมูลบางเรื่องที่ตองเผยแพรใหประชาชนทราบ เชน รางเอกสาร 
การตัดสินใจและกระบวนการตัดสินใจขอมูลดานผลกระทบสิ่งแวดลอมและทางเลอืกในการตัดสินใจ ขอมูล 
ชองทางที่ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นได 

 
สรุปผลประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 50  คือ กฏหมายหลายฉบับที่เกี่ยวของมีขอกําหนด ที่ลักล่ันกันอยูในเรื่อง 

การเปดเผยขอมูลขาวสาร ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นประชาชน กําหนดให 
เผยแพรขอมูลขาวสารกอนการการตัดสินใจดําเนินการ แตในกรณีศึกษานี้ หนวยงานที่เกี่ยวของไดเผยแพร 
ขอมูลขาวสารที่เกี่ยวกับการตัดสินใจทางนโยบายในกรณีนี้ สวนใหญภายหลังจากการตัดสินใจไปแลว    

 
การประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 51 พบวา กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 และระเบยีบสาํนัก 

นายกรัฐมนตรวีาดวยการรับฟงความคิดเหน็ของประชาชน พ.ศ. 2548  เปดโอกาสประชาชนมีสวนรวมในการ 
ดําเนินกิจกรรมของรัฐมากกวาในอดีต แตระเบียบสํานกันายกฯ ดังกลาวเปดชองใหหนวยงานของรัฐสามารถ 
กําหนดเงื่อนไข วิธีการกาํหนดเวลาที่จะรับฟงความคดิเห็นของประชาชนไดเอง และไมถือเปนพันธะทาง 
กฎหมายทีห่นวยงาน ของรัฐจะตองปฏิบัตติาม  

 
 สรุปคือ กฎหมายที่กลาวมาขางตน เปดโอกาสใหประชาชนเขามามสีวนรวมระดบัหนึ่งในกระบวนการ 
กําหนดและดําเนินนโยบายการจัดการทรัพยากร แตในกรณีศึกษาวิกฤตน้ําในภาคตะวันออก โอกาสที่เปดตาม 
กฏหมายมีขอจํากัดและไมมปีระสิทธิผลในทางปฏิบัติ  
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4.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง 
ปจจุบันการกําหนดวาขอมูลขาวสารใดเปนความลับนั้น เปนไปตามระเบียบวาดวยการรักษา ความลับ 

ของทางราชการ พ.ศ. 2544 ซ่ึงออกตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และไดใหอำนาจ 
แกหัวหนาหนวยงานของรัฐดําเนินการกําหนดชั้นความลับในหนวยงาน และเงื่อนไข ขอจํากัดในการเปดเผยเอง 

 
ตัวชี้ วัดท่ี  52 ประเมินการอางวาขอมูลขาวสารใดในกระบวนการตัดสินใจของกรณีศึกษานี้ 

เปนความลับนั้น มีกรอบอางอิงที่รัดกุมและมีเกณฑที่ชัดเจนเพียงใดผลการประเมินพบวา เมื่อพิจารณาจาก 
การกําหนดคํานิยามและประเภทของความลับตามกฎหมาย สรุปไดวา การกําหนดวาขอมูลขาวสารใด 
เปนความลับหรือไม มีหลักเกณฑชัดเจน และมีขอบเขตจํากัดรัดกุม แตมีขอสังเกตคือ เจาหนาที่ของหนวยงาน 
สามารถใชดุลยพินิจพิจารณาตีความได แตหากประชาชนไมเห็นดวยกับดุลยพินิจนั้นๆ กฏหมายเปดชองทางให 
อุทธรณคัดคานไดโดยยื่นคําอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร 

 
4.1.3 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาบุคลากรของหนวยงานของรัฐ 

 ตัวชี้วัดท่ี 53 ตองการชี้วากฏหมายที่เกีย่วของกําหนดไวหรือไมเพียงใด ใหหนวยงานที่รับผิดชอบ
กระบวนการตดัสินใจในกรณีศึกษานี้ตองพัฒนาบุคลากรในหนวยงานใหมีความรู มีทักษะเรื่องการมีสวนรวม
ของประชาชน การประเมินพบวา กฎหมายที่เกีย่วของ ไดแก กฎหมายจัดตั้งกรมชลประทาน กรมทรัพยากรน้ํา 
และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ รวมถึงกฎหมายสิ่งแวดลอม กฎหมายดาน 
ทรัพยากรน้ํา  ไมไดกําหนดใหหนวยงานพฒันาความรู ความสามารถของบุคลากรในเรื่องนี้  

 
อยางไรก็ด ี ตามมติคณะรัฐมนตรี วนัที ่ 11 เมษายน 2549 กําหนดใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตาม 

นโยบายการพฒันาระบบราชการโดย ก.พ.ร ซ่ึงกําหนดใหการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในภารกจิ 
ของหนวยงานนั้นๆ เปนตัวช้ีวดัผลสําเร็จของงาน (KPI) ดวยตัวหนึ่ง นับวาเปนปจจัยบวกสําหรับ 
ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 

 
4.1.4 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาศักยภาพของประชาชนทั่วไป 

 ตัวชี้วัดท่ี 56 มุงชี้เพื่อใหประชาชนสามารถมีสวนรวมไดอยางมีประสิทธิภาพ กฏหมายกําหนดให 
หนวยงานรัฐตองใหความชวยเหลือทางวิชาการแกประชาชน ใหคําแนะนํา หรือการฝกอบรมแกประชาชน 
หรือไมเพียงใด ในขณะที่ ตัวชี้วัดท่ี 58  มุงชี้วากฏหมายที่เกี่ยวของไดกําหนด ใหรัฐบาลตองพัฒนาศักยภาพ 
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในเรื่องการมีสวนรวมหรือไมเพียงใด 
 
 การประเมินพบวา กฎหมายท่ีเก่ียวของท่ีกลาวมาขางตน สวนใหญมิไดกําหนดใหหนวยงานท่ีรับผิดชอบ 
เก่ียวกับกระบวนการตัดสินใจในกรณีศึกษาน้ี ตองใหความชวยเหลือหรือใหการสนับสนุนทางวิชาการแกประชาชน 
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หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือใหการฝกอบรมเกี่ยวกับการมีสวนรวมในกระบวนการตดัสินใจ ตามกรณ ี
ศึกษานี ้ยกเวน 2 กรณ ีคือ พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคณุภาพสิ่งแวดลอมแหงชาต ิพ.ศ. 2535 หมวด 7 
และ 8 ไดกําหนดไวอยางกวางๆ ใหหนวยงานรัฐที่รับผิดชอบ ซ่ึงไดแก กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดลอม ตองใหความชวยเหลือทางวิชาการและใหการสนบัสนุนเชิงสถาบันแกองคกรพัฒนาเอกชน 
เพื่อใหองคกรเหลานี้สามารถมีสวนรวมในการรักษาสิ่งแวดลอม นอกจากนี้ กฏหมายจดัตั้งกรมชลประทาน 
ไดกําหนดใหหนวยงานนี้ตองใหความชวยเหลือทางวิชาการแกประชาชน เพื่อใหสามารถมีสวนรวมในการใช 
และรักษาทรพัยากรน้ําไดอยาง มีประสิทธิภาพ 

 
4.1.5 เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 

 จากการศึกษาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
พบวา ระเบียบนี้ไมไดกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสมเพื่อการมีสวนรวม กลาวคือ หนวยงานของรัฐสามารถ 
กําหนดระยะเวลาที่จะใหประชาชนแสดงความคิดเห็นตามที่เห็นควร โดยในขอ 11 ของระเบียบฯ ระบุให 
หนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบโครงการ จะตองประกาศเรื่องการรับฟงความคิดเห็นใหประชาชนรับทราบวัน 
เวลา สถานที่ และรายละเอียดตางๆ เปนเวลาไมนอยกวา 15 วัน กอนเริ่มดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของ 
ประชาชน แตก็มีเงื่อนไขสําค ัญคือ บังคับเฉพาะโครงการของรัฐที่มีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชน ซ่ึงไมมี 
ความชัดเจนเรื่องเกณฑการพิจารณาตัดสินในเรื่องนี้ นอกจากนี้ กฎเกณฑนี้ไมใชบังคับกับการตัดสินทาง 
นโยบายของภาครัฐตามกรณีศึกษานี้  
 
 ในกรณีศึกษานี้ มีการจัดประชุมผูเกี่ยวของในวงจํากัดและกระทันหัน เชน การประชุมรับฟงความเห็น 
เร่ืองยุทธศาสตรการบริหารจัดการน้ําในลุมน้ําชายฝงทะเลตะวันออกแบบบูรณาการ จัดขึ้นเมื่อวันที่ 18 
กรกฎาคม 2548  การตัดสินใจเกิดขึ้นในวันที่ 2 สิงหาคม 2548  
  
 ตัวชี้วัดท่ี 59 ตองการวัดวา กฏหมายไดกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสม เพื่อใหประชาชนสามารถเขารวม 
ไดหรือไม ผลการประเมินชี้วา โดยทั่วไปกฎหมายไมไดกําหนดวาประชาชนสามารถมีสวนรวมไดภายใน 
ระยะเวลาเทาใด กอนหรือหลังการกําหนดหรือระหวางการดําเนินนโยบาย ในกรณีศึกษานี้ ประชาชน 
ที่ไมเห็นดวยกับการตัดสินใจบางโครงการในการแกปญหาวิกฤติน้ําภาคตะวันออก ยังสามารถมีสวนรวมได 
คือแสดงความไมเห็นดวย หรือคัดคานไดทั้งระหวางการรับฟงความคิดเห็นและหลังการเริ่มดําเนินโครงการแลว 
 
4.2  ดานความพยายาม  

การพิจารณาดานความพยายามของรัฐ มุงหมายที่จะประเมินวา รัฐบาลและหนวยงาน หรือกลไก 
ที่รับผิดชอบไดใชความพยายามหรือไมเพียงใดที่จะเอื้ออํานวยใหประชาชนสามารถมีสวนรวมในกระบวนการ 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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ตัดสินใจของหนวยงานและกลไกนั้นๆ  ในการแกปญหาและบริหารจัดการวิกฤติน้ําในกรณีศึกษานี้ ตาม
เจตนารมณของกฏหมายและหลักธรรมาภิบาลหรือไมเพียงใด 

 
4.2.1 ขอบเขตและคณุภาพของความพยายาม 

 ตัวชี้วัดท่ี 60 มุงประเมินวาหนวยงานที่รับผิดชอบไดใหคําอธิบายที่ชัดเจนแกประชาชนเกี่ยวกับ
กระบวนการตัดสินใจในกรณีศึกษานี้ รวมถึงชองทางที่จะเขารวมในกระบวนการนี้หรือไมเพียงใด 

 
ตัวชี้วัดท่ี 62 มุงชี้วาหนวยงานเหลานี้ไดใหขอมูลขาวสารที่สําคัญแกประชาชนเกี่ยวกับทางเลือกตางๆ ที ่

อาจแกปญหาได พรอมทั้งบอกผลกระทบทางสิ่งแวดลอมและสุขภาพหรือไม เพียงใด 
 
ตัวชี้วัดท่ี 63 ตรวจดูวาหนวยงานที่รับผิดชอบไดจัดใหมีการประชุมรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

ในขั้นตอนตางๆ ของการตัดสินใจในกรณีศึกษานี้หรือไม พบวา  หนวยงานที่ เกี่ ยวของภาครัฐตระหนัก 
และมีความพยายามอยู ในระดับปานกลางที่ จะใหประชาชนเข ามามีส วนร วมในการตัดสินใจ 
ในกรณีปญหาวิกฤตน้ําภาคตะวันออกแตไดทําอยางจํากัด และเรงรัด ไมสามารถสื่อสารชักจูงใหประชาชน 
เขามามีสวนรวมไดอยางกวางขวาง  

 
เอกสารขอมูลเกี่ยวกับกระบวนการตัดสินใจทางนโยบาย ไดเผยแพรตามสื่อสารมวลชนแขนงตางๆ ทํา

ใหประชาชนทราบขอเสนอของหนวยงานที่เกี่ยวของ และผูมีสวนไดเสีย  เชน ขอเสนอของภาคธุรกิจที่จะลด 
กําลังการผลิตของโรงงานอุตสาหกรรมในชวงขาดแคลนน้ําถึงรอยละ 40 (คําแถลงของสภาประชาชน
ทองถ่ินผูใชน้ํา 7 กันยายน 2548)  ในขณะที่สวนราชการไมมีความริเร่ิมที่จะเผยแพรรางเอกสารการตัดสินใจ 
ทางนโยบายที่มีรายละเอียดเนื้อหาของกิจกรรมหรือโครงการตางๆ ที่จะสงผลกระทบตอวิถีชีวิตของประชาชน 
ในทองถ่ิน ในทางปฏิบัติ ประชาชนทั่วไปแทบจะไมมีสวนรับรูขอมูลขาวสารดังกลาวจากภาครัฐเลย   

 
ในกระบวนการตัดสินใจเรื่องนี้ หนวยงานของรัฐ ไดแก กรมชลประทาน และ กรมทรัพยากรน้ํา 

ไดเปดโอกาสใหประชาชนเขามีสวนรวมในบางขั้นตอน เชนจัดประชุมชี้แจงและรับฟงความคิดเห็นในการ 
ตัดสินใจขั้นสุดทาย  หนวยงานรัฐไดเชิญผูแทนภาคธุรกิจเขารวมประชุมในการประชุมคณะรัฐมนตรีสัญจร 
จ.จันทบุรี เมื่อวันที่ 2 สิงหาคม 2548  เพื่อแสดงความคิดเห็นและใหขอเสนอแนะตอฝายบริหาร กลาวโดยรวม 
กระบวนการปรึกษาหารือเปนไปอยางเรงรีบ เปดโอกาสใหประชาชนทั่วไปเขามีสวนรวมบาง บางขั้นตอน 
แตไมสม่ําเสมอ 
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4.2.2  คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจาย  
ตัวชี้วัดท่ี 65 ประเมินวาตนทุนคาใชจายของประชาชนเปนอุปสรรคในกระบวนการ มีสวนรวมหรือไม 

พบวา การจัดประชุมสัมมนาของหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของ มิไดจัดเก็บคาใชจายในการเขารวม ประชุม เชน 
คาอาหารเครื่องดื่ม หรือคาเอกสาร แตผูเขารวมประชุมตองออกคาเดินทาง คาใชจายในการติดตอ 
ส่ือสารประสานงานเอง การประชุมชี้แจงและรับฟงความคิดเห็น มักจัดขึ้นในพื้นที่ใกลเคียงประชาชน 
ที่เกี่ยวของ ทําใหลดคาใชจายในการเดินทางของผูเขารวมประชุม ในบางกรณีอาจมีการจายเงินคาเดินทาง 
ใหผูเขารวมประชุมดวย  สรุปไดวา  คาใชจายไมไดเปนอุปสรรค ตอการมีสวนรวมของประชาชน  

 
4.2.3 ความเปนธรรมและความเทาเทียม 
ตัวช้ีวัดท่ี 67  มุงประเมินวา หนวยงานท่ีรับผิดชอบในกรณีศึกษาน้ีไดเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียกลุม 

ตางๆ อยางเทาเทียมเปนธรรมหรือไม เพียงใด รวมท้ังไดพยายามอยางจริงจังเพ่ือเอ้ือใหกลุมผูดอยโอกาส 
สามารถมีสวนรวมหรือไม เพียงใด การวิจัยภาคสนาม พบวา หนวยงานของรัฐเปดโอกาสใหตัวแทนภาคธุรกิจ 
ผูประกอบการอุตสาหกรรมรายใหญในพ้ืนท่ีภาคตะวันออกเขามามีสวนรวมไดมากกวาในการกาํหนด 
นโยบายท่ีเอ้ือประโยชนตอภาคอุตสาหกรรม แตมักจะไมใหความสําคัญตอขอเรียกรองของกลุมเกษตรกรรายยอย 
ประชาชนผูใชนํ้าเพ่ือการอุปโภคบริโภค  หรือเครือขายประชาสังคม ซ่ึงอาจสรุปไดวา รัฐบาลใหความสําคัญกับ 
กลุมท่ีมีอิทธิพลตอภาคอุตสาหกรรมของประเทศมากกวาประชาชนท่ีไดรับผลกระทบ  ซ่ึงสวนใหญเปนเกษตรกร 
รวมท้ัง คนยากจน คนชายขอบที่ไมมีอํานาจตอรอง  

 
4.2.4 ระยะเวลาที่เพียงพอตอการมสีวนรวม  
การมีสวนรวมของประชาชนจะมีประสิทธิภาพแทจริงยังตองการเวลาที่เพียงพอเพื่อเตรียมทั้งขอมูล 

และการหารือกันอยางรอบคอบ ตัวชี้วัดท่ี 68 จึงมุงประเมินวา หนวยงานที่รับผิดชอบไดใหเวลาลวงหนา 
แกประชาชนอยางเพียงพอ หรือไม เพื่อใหพรอมที่จะเขามีสวนรวมไดอยางมีประสิทธิภาพ การประเมินใน 
กรณีศึกษานี้พบวา หนวยงานของรัฐที่จัดประชุมชี้แจงรับฟงความเห็นมักจะประชาสัมพันธกิจกรรม 
ประชุมลวงหนานอยกวา 4 สัปดาหกอนวันจัดประชุม ซ่ึงตัวช้ีวัดที่ 68 ถือวาใหระยะเวลาไมเพียงพอ 
นอกจากนั้น การเผยแพรประชาสัมพันธและการเปดโอกาสใหผูมีสวนเกี่ยวของกลุมตางๆ เขามารวมแสดง 
ความคิดเห็นยังไมทั่วถึง ประชาชนที่ไดรับผลกระทบจาํนวนมากไมทราบขาวสารในเรื่องนี้  

 
4.2.5 ชองทางในการเขาถึง 
เพื่อประเมินวาประชาชนมีชองทางในการเขาถึงการมีสวนรวมมากเพียงใด ตัวชี้วัดท่ี 70 จะประเมินวา 

หนวยงานที่รับผิดชอบจัดใหมีแหลงรวบรวมขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการตัดสินใจในกรณีศึกษานี้ ใหประชาชน 
สามารถเขาถึงไดหรือไม เพียงใด จากการคนหาพบผลการประชุมคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 2 สิงหาคม 2548 
ซ่ึงเปนเอกสารนโยบายแกไขวิกฤตน้ําภาคตะวันออกเผยแพรอยูในเว็บไซตของ สศช. (www.nesdb.go.th) 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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สําหรับเอกสารอื่นที่ เกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรน้ําในภาคตะวันออกสามารถสอบถามไดจาก
โครงการชลประทานจังหวัด สํานักชลประทานที่ 9 (จ. ชลบุรี) และสํานักอุทกวิทยาและบริหารน้ํา 
กรมชลประทาน ขาวสารเกี่ยวกับบางโครงการสามารถพบในเว็บไซตของกรมชลประทาน อยางไรก็ดี 
กรณีที่อยูระหวางการพิจารณาของหนวยงานของรัฐ ไมมีการเผยแพรตอประชาชน 

  
ตัวช้ีวัดท่ี 73 ตองการประเมินวา ประชาชนสามารถเขาถึงเอกสารท่ีใหรายละเอียดเก่ียวกับการตัดสินใจ 

ในกรณีศึกษาน้ีหรือไม การพิจารณาประเดน็นี้ พบวา เอกสารประกอบการประชุม คณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 2 สิงหาคม 
2548 ที่เปนนโยบายแกไขวกิฤตน้ําในภาคตะวนัออก มีการเผยแพรบางสวนในเว็บไซตของสศช.นั้น อาจทําให 
ประชาชนทั่วไปเขาใจวาเปนเอกสารฉบับสมบูรณ สามารถเขาถึงไดงาย อยางไรก็ตาม เอกสารประกอบการ 
ประชุมคณะรฐัมนตรีฉบับสมบรูณ ซ่ึงระบรุายละเอียด โครงการทั้งหมดนั้นไมไดเผยแพรตอประชาชน 

 
การพิจารณาขอบเขตและคุณภาพของความพยายามโดยรวมของหนวยงานที่รับผิดชอบ จากขอมูลการ 

สัมภาษณเจาหนาที่องคกรปกครองทองถ่ินในจังหวัดระยองสะทอนวา ประชาชนทั่วไปรวมทั้งองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไมไดรับขอมูลขาวสารแจงเตือนลวงหนาจากกรมชลประทานถึงสถานภาพที่แทจริงของปริมาณน้ํา 
ที่มี และที่ขาดแคลน ไมมีสัญญาณเตือนภัยภาวะวิกฤตลวงหนา ทําใหประชาชนและองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไมสามารถเตรียมตัวรับสถานการณไดทัน ประชาชนทราบวาน้ําขาดแคลนอยางรุนแรงก็ตอเมื่อถึงวิกฤต 
เสียแลว 

  
4.2.6 ความพยายามในการพัฒนาบุคลากรของหนวยงานของรฐั 

 ตัวช้ีวัดท่ี 75  ประเมินวารัฐบาลไดพยายามท่ีจะพัฒนาขีดความสามารถของหนวยงานของรัฐ โดยการ 
จัดฝกอบรมพนักงานหรือจัดทําคูมือปฏิบัติงานดานการมีสวนรวมในระยะเวลา 3 ป ท่ีผานมาหรือไม การวิจัย 
พบวา หนวยงานจัดทํานโยบายเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ คือ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ 
และสังคมแหงชาติ (สศช.) ไมเคยมีการจัดประชุมฝกอบรมเจาหนาท่ีสวนกลางท่ีสังกัด และไมมีการจัดทําคูมือ 
ท่ีเก่ียวของกับการมีสวนรวมของประชาชนแตอยางใดในชวง 3 ปท่ีผานมา กรณี สศช. มีธรรมเนียมปฏิบัติในการ 
จัดประชุมรับฟงความคิดเห็นสําหรับนโยบายสําคัญๆ เชน แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ นโยบายเพ่ิม 
ขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศไทย การจัดทําดัชนีช้ีวัดการพัฒนาท่ีย่ังยืน เปนตน แตในกรณีศึกษาน้ี 
มิไดจัดประชุมรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  

 
ตัวชี้วัดที่ 76 วัดวามีการพัฒนาบุคลากรของหนวยงานที่รับผิดชอบกรณีศึกษานี้ ในดานสิ่งแวดลอม 

หรือไม จากการสัมภาษณเจาหนาที่ สศช. พบวากลุมงานที่รับผิดชอบการฝกอบรม ของสศช.ไมไดจัดฝกอบรม 
เร่ืองสิ่งแวดลอมเอง แตเจาหนาที่ สศช. เคยเขารวมฝกอบรม และสัมมนาดานสิ่งแวดลอมในรอบ 3 ปที่ผานมา 



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – นโยบายการแกวิกฤตน้ําภาคตะวันออก 
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คอนขางสม่ําเสมอเพราะสอดคลองกับภาระงานที่รับผิดชอบดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ทรัพยากร 
ธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม   

 
ตัวชี้วัดท่ี 77  ช้ีวาหนวยงานที่รับผิดชอบมีงบประมาณเพียงพอเพื่อการดําเนินงานดานการมีสวนรวม

หรือไม พบวา สศช. ไมมีแผนงานหรือโครงการจัดฝกอบรมพนักงานในดานนี้มากอน จึงไมมีการจัดสรร 
งบประมาณเพื่อการนี้  สวนหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของเชน กรมชลประทาน ไมมีปญหางบประมาณเพื่อการนี้ 
เนื่องจากไดจัดตั้งงบประมาณ เพื่อการมีสวนรวมเอาไวในงานประจํา และโครงการ  

 
4.2.7 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชนในการมีสวนรวม 
เชนเดียวกับหนวยงานของรัฐ ภาคประชาชนที่ควรไดรับการพัฒนาขีดความสามารถเพื่อที่จะมีสวนรวม

อยางมีประสิทธิผล รัฐอาจมีหลายแนวทางในการสรางสมรรถนะเพื่อเขาถึงการมีสวนรวม เพื่อประเมิน 
ความพยายามในเรื่องนี้ ตัวชี้ วัดท่ี 79 เลือกประเมินวา มีขอแนะนําเพื่อการเขารวมและ มีความชัดเจน 
เขาถึงไดงายหรือไมเพียงใด การสัมภาษณผูเกี่ยวของ ไมพบวาหนวยงานที่รับผิดชอบม ีความพยายาม 
ที่จะประชาสัมพันธ หรือใหคําแนะนําเพื่อใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ ไมมีการ 
เผยแพร หรือจัดทําเอกสารคูมือ หรือใหคําแนะนําในการเขารวมแสดงความคิดเห็นในการแกไขปญหาวิกฤต
ขาดแคลนน้ําแตอยางใด  แตมีการจัดประชุมชี้แจงและรับฟงความคิดเห็นในวันที่ 18 กรกฎาคม 2548  ในจงัหวดั
ระยอง  ผูจัดการประชุมสงหนังสือเชิญผานตัวแทนของกลุมผูมีสวนไดเสีย และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
คนในทองถ่ินสวนใหญไมไดรับแจง ประกาศหรือจดหมายเชิญเขารวม 

 
สํานักชลประทานที่ 9  กรมชลประทานมีความพยายามที่จะพัฒนาศักยภาพของประชาชนในการ 

จัดการทรัพยากรน้ํา คือปงบประมาณ 2549 จัดใหมีโครงการ “แผนจัดตั้งกลุมผูใชน้ําเพื่อเสริมสราง 
ความเข็มแข็งและยกระดับองคกรผูใชน้ํา” ในพื้นที่ตางๆ  ของภาคตะวันออก  เชน  โครงการ 
ชลประทานนครนายก  ฉะเชิงเทรา  ปราจีนบุรี  ชลบุรี  ระยอง  จันทบุรี  ตราด  และสระแกว เปนตน แตไมมกีาร
จัดทําเอกสารขอมูลการมีสวนรวมของประชาชนในกรณีศึกษาน ี้เปนการเฉพาะ   

 
โดยรวมแลว  หนวยงานเหลานี้ตระหนักวาการดําเนินโครงการที่มีผลกระทบตอประชาชน 

จําเปนตองรับฟงความคิดเห็นของประชาชน แตหนวยงานเหลานี้มิไดใหความสําคัญกับการมีสวนรวมมาก
พอที่จะมีแผนงานหรือแนวทางปฎิบัติในการเสริมสรางขีดความสามารถของประชาชนเพื่อใหสามารถมีสวน
รวมไดอยางจริงจัง ยกเวนกรณีการจัดตั้งกลุมผูใชน้ํา ซ่ึงนับวาเปนความพยายามที่ดีที่สุดของการเอื้อให
ประชาชนมีสวนรวม  

 
 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
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4.3  ดานประสิทธิผล  
4.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
การมีสวนรวมของประชาชนจะมีความหมายอยางแทจริง หากประชาชนสามารถตรวจสอบไดวา 

ความเห็นของตนไดรับการรับฟงและไดรับการพิจารณาอยางจริงจัง ตัวชี้วัดท่ี 81  จึงตรวจสอบวา มีการบันทึก 
รวบรวมความคิดเห็นของประชาชนในรูปแบบที่เขาถึงไดงายหรือไม บันทึกเหลานี้ใหรายละเอียดหรือไม 
เกี่ยวกับเนื้อหาของความเห็นที่ประชาชนเสนอความเห็นที่ไดรับการพิจารณาในการตัดสินใจ และที่ไมไดรับ 
การพิจารณา รวมทั้งเหตุผลที่ปฏิเสธ ตัวชี้วัดท่ี 82 ประเมินวา ขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการพิจารณา 
ขอคิดเห็นของประชาชนไดรับการนําเสนออยางทันทีหรือไม เพียงใด 

 
การตรวจสอบเอกสารในกรณีศึกษานี้ ไมพบวามีการรวบรวมความคิดเห็นของประชาชน หรือผูมีสวน 

ไดเสียไวในรปูแบบใดๆ กรมชลประทานมีเอกสารขอมูลเกี่ยวกบัการบริหารจดัการน้ําในพืน้ที่ภาคตะวันออก 
จํานวนมาก แตไมมีการจัดเก็บรวบรวมความคิดเห็นของประชาชน และผูมีสวนเกีย่วของใหสามารถตรวจคนได 
การตัดสินใจหลักๆ ในกรณีศึกษานี ้ แมมีการจดัประชุมรับฟงความคิดเหน็ของประชาชน และประชุม 
ปรึกษาหารือกบัผูแทนภาคธรุกิจ อุตสาหกรรม บริษัท จัดการและพัฒนาทรัพยากรน้ําภาคตะวนัออก จํากดั 
(มหาชน) แตไมมีการบันทึกรวบรวมความเหน็ของประชาชนอยางเปนระบบ รวมทั้งไมมีการเผยแพรผลการ
ประชุมเหลานีต้อประชาชนแตอยางใด แตประชาชนจะรูไดวาขอคิดเห็น เชน ขอคัดคานที่สําคัญของตนไดรับ
การยอมรับหรือไมก็ตอเมื่อภายหลังการตัดสินใจผานไปแลว ซ่ึงในกรณีนี ้ ปรากฏวาโครงการหรือกิจกรรม
แกปญหาการขาดแคลนน้ําบางโครงการถูกชะลอออกไปหรือถูกยกเลิกไป ดวยเหตุผลวาโครงการหรือกิจกรรม
นั้นๆ ไมสามารถดําเนินการไดหรือไมควรดําเนินการ เพราะถูกตอตานจากประชาชนที่ไดรับผลกระทบ และ
โครงการหรือกิจกรรมอีกจํานวนหนึ่งทีแ่มประชาชนไมเห็นดวย แตไดรับพิจารณาอนุมัติใหดําเนนิการตอไปได
ก็มี ผลการตัดสินใจคืออนมุัติหรือไมอนมุัติโครงการหรือกิจกรรมตางๆ ที่หนวยงานรับผิดชอบในกรณีศึกษานี้
ปรากฏตอสาธารณะในรูปของมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีการเผยแพรทางสื่อตางๆ ตามปกติอยูแลว รวมทั้งเก็บ 
รวบรวมใหอางอิงไดทางเว็บไซตของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและสศช. เฉพาะที่เกีย่วของกบักรณีนี ้

 
ในกรณีเดียวกันกรมทรัพยากรน้ําไดรวบรวมเอกสารความคิดเห็นของฝายที่เกี่ยวของกับปญหา 

วิกฤตน้ําภาคตะวันออกไวในเว็บไซตของกรมฯ ไว ทําใหประชาชนเขาถึงไดพอสมควร เชน ขอเสนอของพรรค
การเมือง รัฐบาล ขอเสนอแนะของภาคประชาชนที่พบในขาวสารตางๆ เปนตน  ขอมูลขาวสารเหลานี้ไดถูก 
รวบรวมไวและเผยแพรอยางทันเหตุการณพอสมควร 

 
สรุปไดวาการแสดงความคิดเห็นของประชาชนและฝายตางๆ ในกรณีศึกษานี้  ทําใหการเขาถึงขอมูล

ขาวสาร และการมีสวนรวมของประชาชนมีประสิทธิผลพอสมควร แตไมสามารถชี้ชัดไดวาขอมูลความเห็น
ของประชาชนทุกฝายถูกนํามาใชประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีหรือไม มากนอยเพียงใด 



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – นโยบายการแกวิกฤตน้ําภาคตะวันออก 
 

 222 

4.3.2  ผลลัพธของการเขาถึง 
 เพื่อประเมินวาในที่สุดแลวการมีสวนรวมมีประสิทธิผลหรือไมเพียงใด ตัวชี้วัดท่ี 84 จึงมุงประเมินวา 
เมื่อพิจารณาการมีสวนรวมของประชาชนทั้งกระบวนการตั้งแตตนจนจบแลว ผลของการมีสวนรวมไดกอให 
เกิดการเปลีย่นแปลงใดๆ หรือไมเพียงใด 

 
การประชุมคณะกรรมการบริหารโครงการลุมน้ําภาคตะวนัออก คร้ังที่ 1/2549 เมื่อวันที่ 20 มกราคม 

2549 ซ่ึงมีรองนายกรัฐมนตรี (นายสุริยะ จงึรุงเรืองกิจ) เปนประธาน ไดแจงความคืบหนาและผลการดําเนิน
โครงการที่ยังไมแลวเสร็จจํานวน 17 โครงการ ซ่ึงมีความลาชาสวนหนึ่งเกดิจากการคัดคานของประชาชน 
ในพื้นทีจ่ํานวน 3 โครงการ คือ 

1. โครงการยกระดับแมน้ําระยองเพื่อผันน้ําไปนิคมมาบตาพุด วงเงนิ 490.6 ลานบาท 
2. โครงการผันน้ําจากแมน้ําเจาพระยา (โครงการพระองคไชยานุชิต) เพื่อระบบประปาและ
อุตสาหกรรม จ.ฉะเชิงเทรา วงเงิน 39 ลานบาท 

3. โครงการวางทอเชื่อมอางเก็บน้ําประแสร-อางเก็บน้ําคลองใหญ วงเงนิ 1,692 ลานบาท  
 
จากการสัมภาษณประชาชนและภาคประชาสังคมในพื้นที่ สรุปสาเหตุหลักที่ประชาชนคัดคานคือ 

โครงการเหลานี้จะมีผลกระทบตอวิถีชีวิตของประชาชนดานการทํามาหากิน ประชาชนมีความกังวลเรื่อง 
ผลเสียที่อาจเกิดกับระบบนิเวศวิทยา เพราะไมมีการศึกษาผลกระทบตอระบบนิเวศวิทยาและธรรมชาติในพื้นที่
เสียกอน และประเด็นความเปนธรรมในการจัดสรรน้ําระหวางภาคเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม  

 
ขอเสนอแนะของผูมีสวนไดเสียจากกลุมธุรกิจและอุตสาหกรรมมีอิทธิพลตอการตัดสินใจทางนโยบาย 

แกไขวิกฤตน้ําภาคตะวันออกของรัฐบาลคอนขางมาก บางคนไดรับเชิญใหเขารวมใหขอมูลและแสดงความ 
คิดเห็นในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี นักธรุกิจมักจะมีความสัมพันธสวนตัวกับนักการเมืองหรือฝายบริหาร 
ภาครัฐจะใหความสําคัญกับภาคธุรกิจเปนพิเศษ ในขณะที่ขอเสนอแนะของภาคประชาชน ภาคเกษตรกรรม 
มีผลตอการตัดสินใจของรัฐนอย  

 
แตกระนั้นกต็าม ผลการตัดสินใจดังที่ปรากฏตามผลการประชุมคณะกรรมการบริหารโครงการลุมน้ํา

ภาคตะวันออก คร้ังที่ 1/2549 ดังกลาวขางตน ช้ีใหเห็นวา แมจะมีอุปสรรคขัดของอยูมาก รวมทั้งกระบวนการ 
ที่คอนขางรวบรัดในเวลาที่ส้ัน การมีสวนรวมของประชาชนในกรณศีึกษานีก้็นับไดวามีประสิทธิผลระดับหนึง่ 
กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงอยางนอยใน 3 โครงการดังกลาวขางตน 

 
 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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4.3.3 ประสิทธิภาพของการพฒันาบุคลากรของหนวยงานของรัฐ 
ตัวชี้วัดท่ี 86 ประเมินวาเจาหนาที่ของหนวยงานที่รับผิดชอบในกรณีศึกษานี้ไดปฏิบัติหนาที่ดาน 

การมีสวนรวมไดดีหรือไมเพียงใด จากการสัมภาษณผูเกี่ยวของพบวา ผูมีสวนไดเสียจากกลุมตัวแทนภาคธุรกิจ 
มีความพึงพอใจตอการที่ภาครัฐเปดโอกาสใหแสดงความคิดเห็น และปฏิบัติตามขอเสนอแนะของกลุมตน 
แตภาคประชาชนผูใชน้ําเพื่อการอุปโภคบริโภคในครัวเรือน และภาคเกษตรกรรมเรียกรองใหเปดโอกาสให 
ประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินของภาครัฐมากกวานี้ ซ่ึงหมายความวา การปฏิบัติหนาที่ดานการมีสวนรวม 
ของหนวยงานที่รับผิดชอบยังไมเปนที่พอใจของประชาชนผูมีสวนไดเสียสวนใหญ  

 
4.3.4 ประสิทธิภาพของการพฒันาบุคลากรขององคกรภาคประชาสังคม 
เพื่อประเมินประสิทธิผลของการสรางสมรรถนะขององคกรภาคประชาสังคม ตัวชี้วัดท่ี 90 มุงประเมิน 

วา องคกรภาคประชาสังคมมีสวนสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในกรณีศกึษามากนอยเพียงใดในกรณี 
ศึกษานี ้ ไมปรากฏวามีโครงการหรือกิจกรรมของรัฐที่มุงเสริมสรางสมรรถนะขององคกรภาคประชาสังคมใน
การมีสวนรวม นอกจากการยอมรับใหมตีัวแทนประชาชนและประชาสังคม และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
เขารวมเปนกรรมการ และอนุกรรมการประจําลุมน้ําตางๆ ซ่ึงเปนกลไกสําคัญในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา 
ตามหลัก IWRM 

 
แตภาคประชาสังคมในกรณีศึกษานี้ มีการรวมตัวที่เขมแข็งและมีบทบาทแข็งขันชัดเจนในการผลักดัน 

ใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจระดับนโยบาย โครงการและกิจกรรมที่เกี่ยวของรวมถึงการแกปญหา 
ความขัดแยงระหวางภาคธุรกิจ หนวยงานของรัฐ และประชาชนในทองถ่ิน ดังจะเห็นไดวาสมาชิกของ 
ภาคประชาชนจํานวนมากเปนคณะอนุกรรมการลุมน้ําในพื้นที่ภาคตะวันออก จึงมีบทบาทสําคัญในการ 
สนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน  

 
ตัวอยางเชน คณะอนุกรรมการลุมนํ้าบางปะกง - ปราจีนบุรี และโตนเลสาบ ซ่ึงประกอบดวย 

ผูแทนภาคประสังคม 16 คน  เปดโอกาสใหผูเก่ียวของและประชาชนเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น 
และเสนอแนะตอรัฐบาล เชน รายงานการศึกษา “ปญหาผลกระทบส่ิงแวดลอมจากเข่ือนทดนํ้าบางปะกง: 
แนวทางเลือกในการแกไขผลกระทบฯ ขอสังเกต ขอหวงใย ขอเสนอแนะ และบทสรุปภาคประชาชน” จัดทําโดย 
ภาคประชาสังคมลุมน้ําบางปะกง (กันยายน 2547) เสนอตอรองนายก รัฐมนตรี (นายพินิจ จารุสมบตัิ) เปนตน 
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5. บทสรุปและขอเสนอแนะ 

5.1 บทสรุป  
ในดานกฏหมาย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดวางกรอบกฎหมายที่เปดโอกาสให 

ประชาชนมีสิทธิและมีสวนรวมในการใชประโยชนและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม แตยังไมม ี
กฎหมายลําดบัรองที่ออกตามบทบัญญัติเหลานี้ เปนเหตุใหการมีสวนรวมของ ประชาชนยังไมสามารถพัฒนาได 
อยางเต็มที่    

 
 กฏหมายเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรน้ําโดยเฉพาะยังไมมี นอกจากกฏหมายจัดตั้งหนวย ราชการตาง 
ๆ ที่รับผิดชอบการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา ซึ่งยังไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจนเพื่อรองรับการมีสวนรวมของ 
ประชาชน คงมีแตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 และ 
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ที่มุงกําหนดกรอบทางกฏหมายอยางเปนระบบ 
เพื่อรองรับการมีสวนรวม เปดโอกาสใหประชาชนรับรูขาวสารและแสดง ความคิดเห็นตอโครงการ                     
และการดําเนินนโยบายของรัฐที่มีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย ของประชาชน พระราชบัญญัติ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 แมจะสนับสนุนประชาชนและองคกรเอกชนใหรักษา 
สิ่งแวดล อม  แต ไม ม ีบทบ ัญญัต ิว าด วยการม ีส วนร วมของประชาชนในการจ ัดการส ิ่งแวดล อมและ 
ทรัพยากรธรรมชาติโดยตรง  
 
 การแกปญหาวิกฤตน้ําภาคตะวันออกเปนกระบวนการนโยบาย ที่นําไปสูการตัดสินใจที่ปรากฏใน 
มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 2 สิงหาคม 2548 หนวยงานที่รับผิดชอบในการจัดทํานโยบายนี้ ไดแก 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) แตการตัดสินใจเปนความ 
รับผิดชอบของฝายการเมือง คือรองนายกรัฐมนตรีที่ไดรับมอบหมาย สวนราชการโดยหนวยงานที่รับผิดชอบ 
ใหเหตุผลเร่ืองความเรงดวนฉุกเฉินที่จะตองแกไขปญหาอยางรวดเร็ว ไมมีเวลาพอเพื่อเปด ใหประชาชนทั่วไป 
รวมแสดงความคิดเห็นอยางกวางขวางซึ่งตองใชเวลานาน อาจสรางความเสียหายได กลุมชาวบานผูใชน้ําและ 
กลุมเกษตรกรรายยอยที่ไดรับผลกระทบ จึงมีสวนรวมในการตัดสินใจของหนวยงาน ของรัฐนอยกวาที่ควร 
ในขณะที่ตัวแทนภาคธุรกิจอุตสาหกรรม กลุมเกษตรกรรายใหญ และผูมีความสัมพันธกับนักการเมือง 
สามารถเขาถึงการตัดสินใจไดมากกวา 
 
 การบริหารจัดการทรัพยากรน้ําแบบผสมผสาน (IWRM) ตามวิสัยทัศนและนโยบายน้ําแหงชาติ 
ยังขาดยุทธศาสตร และแผนงานที่จะเอื้อใหประชาชนมีสวนรวมอยางจริงจัง  หนวยงานราชการ ที่ 
รับผิดชอบในกรณีศึกษานี้ ยังขาดความรูความชํานาญ ขาดทักษะในการเอื้อการมีสวนรวม ทําใหการ 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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จัดการทรัพยากรน้ําและการแกไขปญหาขาดแคลนน้ําในทางปฏิบัติยังไมสอดคลองกับหลักการของ IWRM 
ที่อางเปนกรอบนโยบาย 
 
 อนึ่ง  มีขอนาสังเกตวา การแกปญหาวิกฤติขาดแคลนน้ํา รัฐบาลมิไดใชกลไกที่มีอยู กลาวคือ 
คณะกรรมการทรัพยากรน้ํ าแหงชาติ  คณะอนุกรรมการลุมน้ํ าและคณะทํางานที่ เกี่ยวของ  แตกลับ 
มอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีคนหนึ่ง(นายพินิจ  จารุสมบัติ ตอมาเปลี่ยนเปนนายสุริยะ  จึงรุงเรืองกิจ) 
รับผิดชอบ โดยใหเจาหนาที่สศช.เปนเลขานุการ ซ่ึงแนวทางการแกปญหาแบบนี้  คุณจํารูญ สวยดี 
ประธานคณะอนุกรรมการลุมน้ําบางปะกง-ปราจีนบุรี-โตนเลสาบ ใหความเห็นวา ฝายการเมืองหรือ 
ฝายนโยบายไมได ใหความสําคัญกับคณะกรรมการเหล านี้  ซ่ึ งสอดคลองกับขอมูลของผู เข ารวม
ในการประชุมจัดทํา “ยุทธศาสตรการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําของประเทศ” ซ่ึงจัดโดยกรมทรัพยากรน้ํา 
เมื่อวันที่ 25 - 26 ตุลาคม 2549  ที่วาฝายการเมืองอาจไมใหความสนใจหรือไมเขาใจบทบาทของคณะกรรมการ
ทรัพยากรน้ําแหงชาติ บางคราวมีการจัดประชุมเพียงปละ 1 คร้ัง ทําใหการทํางานไมตอเนื่อง  
 
 ผลการประเมินโดยภาพรวม สรุปไดวา ในดานกฏหมายมีกรอบทางกฏหมายอยางกวางพรอมทั้ง
กฎหมายเฉพาะเพื่อการมีสวนรวมที่มีคุณภาพปานกลางและขอบเขตครอบคลุมพอสมควร สามารถเอื้อใหเกิด 
การมีสวนรวมไดระดับปานกลาง  แตขาดกฏหมายเฉพาะที่รองรับการจัดการทรัพยากรน้ําโดยตรง  
ในดานความพยายามเอื้อและสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวม และดานประสิทธิผลของการมีสวนรวม 
หนวยงานที่รับผิดชอบในกรณีศึกษานี้ไดพยายามแตกตางกันไประหวางหนวยงานที่ตางกัน สามารถเอื้อให 
ประชาชนมีสวนรวมในระดับปานกลางถึงคอนขางดี แมวาการมีสวนรวมของประชาชนในกรณีศึกษานี้ 
ไมสม่ําเสมอและไมเปนธรรมระหวางกลุมที่มีอํานาจ การเขาถึงตางกัน จึงควรปรับปรุงกระบวนการมีสวนรวม 
ใหมีประสิทธิผลและเปดกวางแกผูมีสวนไดเสียทุกกลุมอยางเทาเทียมกัน โดยไมคํานึงแตเพียงประโยชน 
ของการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเพียงดานเดียวเทานั้น  หากตองพิจารณาถึงมิติทางสังคม ส่ิงแวดลอม และ
วัฒนธรรมในทองถ่ินดวย  
 
 ผลของการมีสวนรวมไดกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางนโยบายและทางปฏิบัติอยูบาง แมจะยังไมมาก
เทาที่ควร ที่สําคัญไมนอยกวากันคือ กอใหเกิดความตระหนักและเกิดการเรียนรูทั้งฝาย หนวยงานที่รับผิดชอบ 
และฝายประชาชนผูมีสวนไดเสียวา การมีสวนรวมเปนความจําเปน และเปนความรับผิดชอบของทุกฝาย 
ที่เกี่ยวของที่จะตองเอื้อใหเกิดขึ้นจริง มีประสิทธิผลและเกิดผลดี และยังความยั่งยืนตอการใชและรักษา 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
 



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – นโยบายการแกวิกฤตน้ําภาคตะวันออก 
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5.2 ขอเสนอแนะ  
1. เพื่ อส ง เสริ มห ลักธรรมาภิบ าล เ รื่ อ งการมีส วนร วมของประชาชนในหน วย ง านของรั ฐ 

ในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา จึงควรเรงดําเนินมาตรการทางกฎหมาย  ดังนี้ 
 ผลักดันรางกฎหมายทรัพยากรน้ําที่มีเนื้อหากําหนดกระบวนการการมีสวนรวมของประชาชนไว
อยางชัดเจนและใหความสําคัญกับการดําเนินงานของคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ 
คณะกรรมการลุมน้ําตางๆ ที่มีตัวแทนของภาคประชาสังคม หนวยงานของรัฐและผูทรงคุณวุฒิ 
จึงจะทําใหกลไกการบริหารจัดการน้ําอยางมีสวนรวมเหลานี้ มีกฏหมายรองรับอํานาจหนาที่ 
ที่ชัดเจน 

 ควรแกไขปรับปรุงกฎหมายที่มีอยูใหรองรับการมีสวนรวมอยางจริงจังและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
ไดแก พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติพ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหาร 
กิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 เพื่อใหครอบคลุม สามารถบังคับใชไดกับการบริหารทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอมดวย  

2. เพ่ือใหเกิดการมีสวนรวมอยางจริงจัง การบริหารจัดการทรัพยากรนํ้า รวมท้ังการแกปญหาวิกฤติน้ําขาด
แคลน ควรใชกลไกคณะกรรมการทรัพยากรนํ้าแหงชาติ  คณะกรรมการลุมนํ้า และคณะอนุกรรมการลุม
น้ําที่ถูกจัดต้ังข้ึนเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรนํ้า คณะกรรมการเหลาน้ีจัดตั้งขึ้นตามแนวคิด IWRM มี
องคประกอบจํานวนหนึ่งที่มาจากตัวแทนของประชาชนผูมีสวนไดเสีย และผูใชนํ้าในภาคสวนตางๆ 
ยอมเอ้ือให เ กิดการมีสวนรวมไดอยางแทจริงมากข้ึน  ท้ังน้ีการดําเนินงานของคณะกรรมการ 
และอนุกรรมการเหลาน้ี จะมีประสิทธิภาพไดเต็มท่ี หากมีกฏหมายรองรับตามขอเสนอแนะท่ี 1 

3. เ พ่ือสงเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรนํ้าในทองถ่ิน  ควรใหความสําคัญกับการมีสวนรวม 
ของประชาชนในระดับชุมชนทองถ่ินใหมากข้ึน เพราะชุมชนเหลาน้ีมีภูมิปญญาด้ังเดิมในการใช 
และอนุรักษทรัพยากรนํ้า พวกเขามีวิถีชีวิตท่ีข้ึนอยูกับนํ้าจึงเปนผู รูจริงและสามารถเปนผู รักษา 
นํ้าไดอยางแทจริง  หนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของกับบริหารจัดการทรัพยากรนํ้าไมควรใหความสําคัญเฉพาะ
โครงการกอสรางหรือกิจกรรมท่ีเนนความรูเชิงวิศวกรรม และใชเงินลงทุนจํานวนมหาศาล
แตขาดการพิจารณาองคความรูของทองถ่ิน บริบททางสังคม ผลกระทบตอวิถีชีวิตของคนในทองถ่ินและ
ระบบนิเวศน  มิฉะน้ันอาจจะไมไดรับความรวมมือหรือไดรับการตอตานจากประชาชนในพื้นท่ีจนทําให
โครงการบางโครงการไมสามารถดําเนินการตอไปได     

4. เพื่อสราง “วัฒนธรรมการมีสวนรวมของประชาชน” ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม 
ใหเกิดขึ้นในหนวยงานของรัฐ ภาคธุรกิจ และประชาชน  ควรสรางขีดความสามารถและทักษะของ 
เจาหนาที่รัฐในการเอื้ออํานวยใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชน  ปรับทัศนคติของขาราชการ 
เจาหนาที่ที่ปฏิบัติงานเพื่อใหเห็นคุณคาและใหความสําคัญกับชาวบานในชุมชนทองถ่ินมากขึ้น และเรง 
พัฒนาความรู ความสามารถของบุคลากรในเรื่องนี้โดยมอบหมายใหหนวยงานที่เหมาะสมรับหนาที่เปน 
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“เจาภาพ” ในการสรางวัฒนธรรมธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม หากพิจารณาตามภารกิจและวิสัยทัศน 
ขององคกรแลว สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) นาจะเปนหนวยงานที่เหมาะสม 
ที่สุดที่จะเปนเจาภาพสรางวัฒนธรรมการมีสวนรวมของประชาชนในภาครัฐ โดยควรเริ่มจากกําหนดให 
การเอื้อและเสริมสรางการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจของภาครัฐเปนตัวช้ีวัดผลสําเร็จ 
ของการปฏิบัติงาน (KPI) ของสวนราชการตางๆ อยางจริงจัง แลวคอยๆ พัฒนาใหเขมแข็งขึ้นตามลําดับ 

  
 



ที่มา:
http://www.phukettsunami.com/thai/photo11.htm



 
 
 

รายงานผลการประเมิน 
การมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในกระบวนการตัดสินใจ 

ท่ีมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม 

 
หัวขอ A: การมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในกระบวนการตัดสินใจระดับนโยบาย 

 

  

กรณีศึกษา 
การมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายการพัฒนาพื้นที่พิเศษ 

เพื่อการทองเที่ยว  เกาะพีพี จังหวัดกระบี ่
 
 
 
 

โดย  
 
 

เรวดี ประเสริฐเจริญสุข  และ เกศินี แกวนเจริญ 

มูลนิธิเพื่อการพัฒนาที่ย่ังยืน 
 

 
 
 



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – นโยบายการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยว เกาะพพีี จ. กระบี่ 
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1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา 
จากการที่ประเทศไทยประสบกับเหตุการณสึนามิเมื่อวันที่ 26 ธันวาคม พ.ศ. 2547 ทําใหเกิดความสูญเสีย

มากมายทั้งชีวิตผูคนและทรัพยสิน หลายครอบครัวตองสูญเสียทั้งบุคคลที่รัก ที่อยูอาศัย รวมไปถึงงานอาชีพ 
นอกจากความสูญเสียที่เกิดขึ้นกับผูประสบภัยแลวผลกระทบตอเนื่องจากเหตุการณคร้ังนี้คือ สภาวะทางเศรษฐกิจ
ของประเทศที่ถูกคาดการณวาอาจจะมีการชะลอตัวลงเชนกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งธุรกิจการทองเที่ยวทางฝงทะเล
อันดามันของประเทศไทย ซ่ึงถือวาเปนแหลงทองเที่ยวที่สรางรายไดใหกับประเทศเปนอยางมาก ทั้งนี้เพราะฝง
อันดามันของประเทศไทยจัดไดวาเปนดินแดนที่สวยงาม เพราะมีทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปนจุดขาย
สําคัญ โดยเฉพาะหาดทรายและเกาะแกงตางๆ รวมทั้งประเพณีวัฒนธรรมทองถ่ินที่มีเอกลักษณ 

 
รัฐบาลไดเล็งเห็นถึงปญหาที่กําลังจะเกิดขึ้นและอาจจะสงผลกระทบระยะยาวตอการลงทุนดานการ

ทองเที่ยวของประเทศ จึงใหคณะกรรมการอํานวยการชวยเหลือและแกไขปญหาจากธรณีพิบัติภายใน 6 จังหวัด
ภาคใต จัดประชุมระดมความคิดเห็นขึ้นเมื่อวันที่ 7 มกราคม 2548 โดยมีผูเขารวมประกอบดวย การทองเที่ยว
แหงประเทศไทย องคการบริหารพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน (อพท.) และสมาคมธุรกิจ
ทองเที่ยวในสาขาที่เกี่ยวของ เพื่อจัดทํายุทธศาสตรการฟนฟูอุตสาหกรรมทองเที่ยวชายฝงอันดามัน โดยรัฐบาล
ไดกําหนดยุทธศาสตรการดําเนินงานไว 3 ดาน คือ การฟนฟูและพัฒนาการทองเที่ยว การสรางภาพลักษณและ
คุณภาพการบริการทองเที่ยว และการสงเสริมตลาดการทองเที่ยว ตอมาคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 11 
มกราคม พ.ศ. 2548 เร่ืองยุทธศาสตรการฟนฟูอุตสาหกรรมทองเที่ยวของ 6 จังหวัดชายฝงอันดามันเพื่อแกไข
ปญหาที่เกิดขึ้น พรอมทั้งจัดตั้งคณะกรรมการฟนฟูการทองเที่ยวชายฝงอันดามัน เพื่อทําหนาที่ดูแลจัดการให
เปนไปตามยุทธศาสตรที่กําหนดและเรงสรางความเชื่อมั่นใหกับนักทองเที่ยว  

 
ที่นาสนใจคือ ภายใตยุทธศาสตรการฟนฟูและพัฒนาการทองเที่ยวมีแผนงานที่เนนการดําเนินงานดาน

ฟนฟูแหลงทองเที่ยวที่ไดรับความเสียหายอยางรุนแรงใหมีภาพลักษณใหมเปนแหลงทองเที่ยวที่ยั่งยืนได
มาตรฐานสากล และคงไวซ่ึงเอกลักษณของพื้นที่  ทําการยกระดับมาตรฐานการบริการและการดูแลรักษาความ
ปลอดภัยแหลงทองเที่ยว  รวมทั้งการสรางแหลงทองเที่ยวใหม  เพื่อเพิ่มความนาสนใจใหกับพื้นที่และเพิ่มขีด
ความสามารถในการแขงขันใหแกภาคเอกชนและพื้นที่ใหสามารถกลับมาแขงขันในเวทีโลกอยางรวดเร็ว  
แผนงานดังกลาวตรงกับนโยบายขององคการบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน (อพท.) ที่  
“ตองการอนุรักษและฟนฟูทรัพยากรการทองเที่ยวในพื้นที่พิเศษใหดํารงคุณคาและมีความยั่งยืน และพัฒนา
คุณภาพและมาตรฐานการทองเที่ยวในพื้นที่พิเศษสูระดับสากล”  (องคการบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการ
ทองเที่ยวอยางยั่งยืน, 2549) และยิ่งมีความชัดเจนมากขึ้นวาจะนําเอานโยบายดังกลาวมาใชกับพื้นที่ที่ประสบภัย 
เพราะในมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 11 มกราคม พ.ศ. 2548 ไดมีการกลาวตอไปวาใหทําการคัดเลือกพื้นที่ที่เคยมี
ความสําคัญทางดานการทองเที่ยวและถูกคลื่นสึนามิชัดทําลายโดยสิ้นเชิง เชน เกาะพีพี มาประกาศเปนพื้นที่พิเศษ
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เพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืนโดยดําเนินการจัดทําแผนแมบทและจัดภูมิทัศนของพื้นที่ดังกลาวใหมหมด รวมทั้ง
พิจารณาแลกเปลี่ยนพื้นที่ระหวางราชการและเอกชนเพื่อใหส่ิงกอสรางถูกสรางในสถานที่ที่สามารถสรางความ
มั่นคงและใหมีความปลอดภัยตอนักทองเที่ยว และใหเกิดความสวยงามในระดับสากล (world class) ตอไป 

 
จากขอมูลขางตนแสดงใหเห็นวารัฐบาลพยายามแกไขปญหาและสถานการณที่เกิดขึ้นโดยใชนโยบาย

หลักดานการทองเที่ยวมาเปนแนวทางดําเนินการปรับปรุงและฟนฟูพื้นที่เกาะพีพี  ซ่ึงเปนพื้นที่ทองเที่ยวเดิมให
เกิดเปนรูปแบบการทองเที่ยวที่อยางยั่งยืนตามนโยบายที่ไดรับมอบหมาย  อยางไรก็ตามกอนเกิดเหตุการณสึนามิ
พื้นที่เกาะพีพีไดช่ือวาเปนพื้นที่ที่มีปญหามากที่สุดในเรื่องการจัดการและการถือครองที่ดินบนเกาะ  นอกจากนี้
ยังมีปญหาเรื่องการเติบโตอยางไรทิศทาง ความแออัดของรานคาและที่พักอาศัย  สถานบริการตางๆ  ระบบ
สาธารณูปโภค  โดยเฉพาะไฟฟา น้ําประปาที่ตองใชบริการของเอกชนในราคาที่สูง รวมท้ังระบบบําบัดน้ําเสีย 
และการจัดการขยะอีกดวย ที่ผานมาปญหาเหลานี้ยังไมไดมีการจัดการใดๆ ทั้งสิ้น (ศศิน  เฉลิมลาภ และคณะ, 
2549) และการที่รัฐบาลมอบหมายใหทาง อพท. เปนผูดําเนินการก็เนื่องมาจากเห็นวาโดยหนาที่แลว อพท. มี
อํานาจหนาที่ในการจัดทํานโยบายและแผนยุทธศาสตรการบริหารจัดการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยว
อยางยั่งยืนที่จะตองคํานึงถึงหลักการผังเมืองและสิ่งแวดลอมของแตละพื้นที่ซ่ึงสอดคลองกับสถานการณปญหา
ที่เกาะพีพีกําลังประสบอยู การดําเนินงานของ อพท. เร่ิมจากพยายามที่จะเสนอแผนการจัดระเบียบเกาะพีพี โดย
จัดทําขอเสนอทางเลือก 3 แนวทาง ประกอบดวย แนวทางแรก การฟนฟูและพัฒนาการทองเที่ยวเกาะพีพีให

เปนไปตามความตองการของชาวเกาะพีพี เปนหลัก  แนวทางที่สอง  รัฐจะซื้อที่ดินและทรัพยสินของ
ผูประกอบการบางสวน เพื่อปรับปรุงภูมิทัศนใหมีความเปนธรรมชาติและมีความเหมาะสมโดยไดรับความ
เห็นชอบจากประชาชน  และแนวทางที่สาม รัฐจะซื้อที่ดินทั้งหมด 279 ไรเพื่อนํามาจัดรูปที่ดินใหเกิดประโยชน
สูงสุดตอการพัฒนาการทองเที่ยวอยางยั่งยืนโดยความรวมมือระหวางเอกชนและรัฐ อยางไรก็ตาม พบวา
ขอเสนอทั้ง 3 ประเด็นที่ อพท. ไดเสนอนั้นชาวเกาะพีพีไมไดมีสวนรวมในการรางขอเสนอ  แตทาง อพท. 
ยืนยันวา ไดสงเจาหนาที่ลงสํารวจแลว  แตเปนการวาจางหนวยงานภาคเอกชนใหเขามาดําเนินการ (ชาคริต     
โภชะเรือง, 2548)  ขณะที่แนวคิดในการพัฒนานโยบายการทองเที่ยวเฉพาะพื้นที่ไดถูกคัดคานจากชุมชน เพราะ
กอนที่อพท. จะเขามาดําเนินการในพื้นที่ พบวา ชาวบานบนเกาะพีพีไดรวมกับกรมโยธาธิการและผังเมืองวางผัง
เมืองบนเกาะใหม และกําลังอยูในขั้นตอนเตรียมรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเพื่อการจัดทําผังเมืองของเกาะ
พีพี แตชาวบานสวนใหญเห็นดวยกับแนวทางของกรมโยธาธิการและผังเมืองวาจะตองจัดระบบบนเกาะรวมกัน
ใหมเพื่อใหเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน ขณะเดียวกันชุมชนไมเห็นดวยกับทางอพท. ที่จะพัฒนาใหเกาะพพีทีัง้เกาะเปน
พื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยว เพราะมีความหวั่นเกรงวา แนวคิดดังกลาวจะทําใหชุมชนและผูประกอบการราย
ยอยตองถูกกีดกันและถูกขับออกจากพื้นที่  ขณะที่กลุมธุรกิจขนาดใหญจะอาศัยใชเปนชองทางเขามาตักตวง
ผลประโยชนจากแนวคิดนี้  
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กรณีศึกษานี้ มุงวิเคราะหวา หนวยงานที่รับผิดชอบไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมกําหนด
นโยบายนี้เพียงใด หรืออีกนัยหนึ่ง นโยบายนี้เกิดจากความตองการและการมีสวนรวมของชุมชนทองถ่ินอยาง
แทจริงหรือไม  
 

2. ระเบียบวิธีวจิัย 

การศึกษาครั้งนี้เปนการศกึษาเชิงเอกสารและเชิงคุณภาพ และนํามาวิเคราะหตามแนวทางของหลักการ
ธรรมาภิบาลในประเดน็การมีสวนรวมของประชาชนทางนโยบาย จะทําการวิเคราะห 3 ดานคือ ดานกฎหมาย 
ดานความพยายาม และดานประสิทธิผล โดยมีรายละเอียดของวิธีการศกึษาดังนี ้
 
2.1  คนควาเอกสาร  

1) ศึกษากฎหมายและระเบียบตางๆ ที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมของประชาชนในระดับนโยบาย 
รวมทั้งกฎหมายเฉพาะของหนวยงาน ไดแก 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการบริหารพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน 
(องคการมหาชน) พ.ศ. 2546 

 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 
 ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยการรับฟงความคิดเหน็ของประชาชน พ.ศ. 2548 

2) การศึกษาขอมูลทุติยภูมิจากรายงานการศึกษาวิจัย รายงานการประชุม รายงานสัมมนา เอกสารอื่นที่
เกี่ยวของ และขอมูลสถิติที่เกี่ยวของจากหนวยงาน สถาบันการศึกษา ส่ือตางๆ และฐานขอมูล
เว็บไซตที่เกี่ยวของกับนโยบายการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวและขอมูลที่เกี่ยวของกับ
พื้นที่เกาะพีพี จังหวัดกระบี่ 

 
2.2  สัมภาษณ 

สัมภาษณกลุมเปาหมายทีเ่กี่ยวของ ไดแก 
 คุณณัฐวุฒิ  แกนทอง   ผูประสานงานองคกรความรวมมือผูประกอบการรายยอย 

แรงงานและชมุชนประสบภยัสึนามิเกาะพพีี 
 พล.อ.ต. นพ.บรรหาร กออนันตกูล ผูอํานวยการสํานักประสานงานและบริหารและ 
  รักษาการณผูอํานวยการสํานักธุรกิจและบริการ องคการ 

 บริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน 
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 คุณดวงกมล  เกษมสวัสดิ ์  เจาหนาที่ประสานงาน องคการบริหารการพัฒนาพื้นทีพ่ิเศษ 
เพื่อการทองเทีย่วอยางยั่งยืน 

 คุณธิติ  จันทรแตงผล    เจาหนาที่ประสานการพัฒนา องคการบริหารการพัฒนา 
พื้นที่พิเศษเพือ่การทองเที่ยวอยางยั่งยนื 

 คุณอภิสิทธิ์  พนัธวิไล    เจาหนาที่สิทธมินุษยชน  
สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ:  

 คุณเถลิงศักดิ์ ดิสวัสดิ์     ชาวบานเกาะพีพี  
 คุณสมมาตร ศรีนวล   ชาวบานเกาะพีพี  
 คุณอภิชาติ หลานหลงลา   ชาวบานเกาะพีพี  
 คุณดุจหทัย  นาวาพาณิช   ผูประกอบการบนเกาะเสม็ด:  

 

3. ผลการประเมิน 

การประเมินผลกรณีศึกษาครั้งนี้ประเมินผล 3 ดานคือ กฎหมายที่เกีย่วของกับกระบวนการมีสวนรวม 
ความพยายามและประสิทธิผลที่เกิดจากกระบวนการมสีวนรวมของประชาชน โดยมีรายละเอยีดดังตอไปนี ้

 
3.1 ดานกฎหมาย 

3.1.1 คุณภาพและขอบเขตของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 
ทางดานกฎหมาย พบวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 58  และมาตรา 59 ไดให

สิทธิกับประชาชนในการเผยแพรและรับรูขอมูลขาวสาร  แตก็เปนเพียงหลักการกวางๆ  ขณะที่ พ.ร.บ. ขอมูล
ขาวสารทางราชการ พ.ศ. 2540 มีการระบุชัดถึงประเภทและระดับขอมูลขาวสารที่สามารถเผยแพรไดและ
ประเภทของขอมูลขาวสารที่เปนความลับแตหนวยงานสวนใหญไมไดถือไปปฏิบัติหรือกําหนดใหเปนระเบียบ
ที่ชัดเจนขององคกร  สวนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
ระบุวาใหหนวยงานของรัฐมีหนาที่เผยแพรขอมูลโครงการของรัฐ และรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกอน
เร่ิมดําเนินการเชนกัน แตก็ขาดมาตรฐานกลางที่ชัดเจนทําใหหนวยงานของรัฐสามารถกําหนดเงื่อนไขเอง
หรือไมถือปฏิบัติก็ไดเชนกัน  

 
การประเมินเรื่องกฎหมายวากําหนดใหหนวยงานของรัฐเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมใน

กระบวนการตัดสินใจมากนอยเพียงใดตามตัวชี้วัดท่ี 51 พบวา กฎหมายกําหนดใหหนวยงานของรัฐเปดโอกาส
ใหประชาชนได เขามามีสวนรวมอยางเพียงพอ   ทั้ง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ .ศ .  2540  
พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 และพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการ
บริหารพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน (องคการมหาชน) พ.ศ. 2546 โดยเฉพาะการมีสวนรวม
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ของประชาชนในเรื่องที่เกี่ยวของกับการอนุรักษ  พัฒนาแหลงทองเที่ยว  จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน  และ
วัฒนธรรม 

 
สําหรับกรณีศึกษาการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยว เกาะพีพี จังหวัดกระบี่ มีพระราชกฤษฎีกา

จัดตั้งองคการบริหารพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน (องคการมหาชน) พ.ศ. 2546 เปนแนวทางใน
การปฏิบัติงานขององคกร แตก็ไมมีการระบุถึงเรื่องการเผยแพรขอมูลขาวสารไวชัดเจน เพียงแตกลาวถึงเรื่อง
การใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการอนุรักษทรัพยากรในทองถ่ิน ดังนั้น การประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 50 
สรุปไดวากฎหมายกําหนดใหมีการเผยแพรขอมูลขาวสารเพียงเล็กนอยสําหรับกรณีศึกษานี้  อยางไรก็ตามหาก
พิจารณาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารทางราชการ พ.ศ. 2540 และ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 แลว พบวามีความเกี่ยวของ
กับประชาชนและทรัพยากรธรรมชาติของทองถ่ินโดยตรง แตที่ผานมา หนวยงานไมไดคํานึงถึงกฎหมาย
ดังกลาว อาจเปนเพราะถือปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการบริหารพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยว
อยางยั่งยืน (องคการมหาชน) พ.ศ. 2546 เปนหลัก ขณะที่รัฐธรรมนูญ ป พ.ศ. 2540 แมจะใหสิทธิประชาชนรับรู
ขอมูลขาวสารแตวิธีการที่จะนําไปสูการปฏิบัติไมชัดเจน แมจะมีการออก พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารทางราชการ 
พ.ศ. 2540 เปนกฎหมายลูกตามมา แตหนวยงานสวนใหญก็ไมไดใหความสําคัญหนวยงานที่เกี่ยวของกับเรื่อง
ขอมูลขาวสารควรจะทําความเขาใจกับหนวยงานภาครัฐสวนอื่นๆ วาจะตองมีการดําเนินงานใหมีระเบียบปฏิบัติ
เร่ืองการเผยแพรขอมูลขาวสารขององคกรที่ชัดเจน 

 
3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง  
การประเมินตัวชี้วัดท่ี 52 เร่ืองการเปนความลับของขอมูลในกระบวนการตัดสินใจ พบวา ขอบเขตของ

ขอกําหนดเรื่องการเปนความลับของขอมูลไมไดถูกจํากัดใหแคบแตมีความชัดเจน อยางไรก็ตาม ความลับของ
ขอมูลสวนหนึ่งขึ้นอยูกับการพิจารณาของเจาหนาที่ดวยจึงมีผลใหระดับการพิจารณาเรื่องความลับของแตละ
หนวยงานจะมีความแตกตางกัน สําหรับกรณีศึกษานี้ขอมูลในกระบวนการตัดสินใจไมไดมีการระบุชัดเจนเรื่อง
ขอบเขตของขอกําหนดเรื่องการเปนความลับ แตเมื่อพิจารณาตามกฎหมายและการปฏิบัติจึงสรุปไดวา ไมเปน
ความลับและมีความชัดเจนวาสามารถเปดเผยได 

 
3.1.3 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาบุคลากรของหนวยงานของรัฐ 
การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 53 ไมพบวารัฐธรรมนูญแหงราชอาจักรไทย พ.ศ. 2540 หรือกฎหมายที่

เกี่ยวของกับหนวยงาน กฎหมายดานสิ่งแวดลอม และกฎหมายอืน่ๆ ระบุใหหนวยงานภาครัฐจะตองพัฒนาขดี
ความสามารถของบุคคลากรในหนวยงานใหมีความเขาใจเรื่องการมีสวนรวมของประชาชน แตเมื่อพิจารณาการ
ทํางานของหนวยงานที่เกีย่วของกับกรณีศกึษานี้คือ อพท. พบวา มีนโยบายชัดเจนวาการทํางานของ อพท. ตั้งอยู
บนพื้นฐานการมีสวนรวมของประชาชน ทําใหประเดน็งานที่สําคัญอีกอยางหนึ่ง คือ การพัฒนาศักยภาพของ
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เจาหนาทีใ่หสามารถทํางานอยางมีสวนรวมกับทั้งหนวยงานทองถ่ิน และชุมชน เพื่อใหสอดคลองกับนโยบาย
ขององคกร 

 
3.1.4 คุณภาพและขอกําหนดของกฎหมายใหพฒันาศักยภาพของประชาชน   
การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 56 และ 58 พบวา กฎหมายไมไดระบุชัดถึงการพัฒนาขีดความสามารถของ

ประชาชน ขณะที่ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการบริหารพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน 
(องคการมหาชน) พ.ศ. 2546 ไดมีการระบุเพียงแควาหนวยงานจะตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชน 
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และชุมชนทองถ่ินเขามามีสวนรวมในการอนุรักษ การบํารุงรักษาศิลปะ จารีต
ประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีงามของทองถ่ิน 

 
3.1.5 เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
สําหรับการประเมินดวยตัวชีวั้ดท่ี 59 เร่ืองกฎหมายกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสมสําหรับการมีสวนรวม

ของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจในกรณีนี้อยางชดัเจนหรือไม พบวา กฎหมายไมไดมีการกําหนดถึง
ระยะเวลาสําหรับการมีสวนรวมของประชาชนดานนโยบายไว จึงไมสามารถประเมินตามตัวช้ีวัดนี้ได แตหาก
พิจารณาในระดับโครงการ พบวามีระเบยีบสํานักนายรฐัมนตรีวาดวยการรบัฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 
2548 ที่ระบุไวชัดเจนเรื่องการรับฟงความคิดเห็นในระดบัโครงการ และใหรายละเอยีดถึงระยะเวลาสําหรับการ
มีสวนรวมของประชาชนไว กลาวคือรัฐจะตองปดประกาศใหประชาชนไดรับทราบกอนที่จะมีการรับฟงความ
คิดเห็นภายใน 15 วันและหลงัฟงความคิดเห็นจะตองแจงใหประชาชนไดรับทราบภายใน 15 วนั 
 
3.2  ดานความพยายาม 

3.2.1 ขอบเขตและคณุภาพของความพยายาม  
การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 60 เกี่ยวกับความรับผิดชอบของหนวยงานในการใหขอมูลที่ชัดเจนเกี่ยวกับ

กระบวนการตัดสินใจและโอกาสในการเขามามีสวนรวมของประชาชน พบวา ทางอพท. ไมไดใหขอมูลที่
ชัดเจนและไมไดมีการเผยแพรขอมูลตอประชาชนกอนที่จะมีการตัดสินใจทางนโยบาย แตเร่ิมใหขอมลูเมือ่มกีาร
คัดคานการดําเนินการในพื้นที่ เมื่อทําการประเมินตอเนื่องเรื่องสาระสําคัญที่เกี่ยวกับทางเลือกในการตัดสินที่
หนวยงานใหกับประชาชน ตามตัวชี้วัดท่ี 62 พบวา มีการเผยแพรขอมูลขาวสารที่เปนสาระสําคัญบางอยางแตไม
เพียงพอ โดย อพท. เลือกใหขอมูลเกี่ยวกับการจัดทําผังเมืองแทนการพัฒนาเกาะพีพีเปนพื้นที่ทองเทีย่วพเิศษตาม
นโยบายที่ไดรับ และจากการประเมินเรื่องการจัดกิจกรรมการมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายตาม
ตัวชี้วัดท่ี 63 พบวา อพท. ไดจัดกิจกรรมการมีสวนรวมของประชาชนในหนึ่งขึ้นตอนของการตัดสินใจคือ การ
เปดรับฟงความคิดเห็นของประชาชน แตเฉพาะเจาะจงในเรื่องการจัดทําผังเมืองซึ่งเปนสวนหนึ่งของแผนการ
พัฒนาเกาะพีพีเปนแหลงทองเที่ยวพิเศษเทานั้น ไมไดมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนทั้งหมดเกี่ยวกับ



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – นโยบายการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยว เกาะพพีี จ. กระบี่ 
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แนวทางการพัฒนาพื้นที่เกาะพีพีเปนแหลงทองเที่ยวพิเศษ ดังนั้นสรุปโดยภาพรวมเกี่ยวกับความพยายามของ
หนวยงานที่รับผิดชอบในกรณีศึกษานี้อยูในระดับปานกลาง 

 
3.2.2 คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจาย 
อพท. ชวยแบงเบาภาระคาใชจายของประชาชนอยางเพียงพอเมื่อประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 65 โดยพิจารณา

และคํานึงถึงภาระคาใชจายของประชาชนในการเขารวมกิจกรรมที่จัดโดย อพท. พิจารณาจากความเหมาะสม
ของกิจกรรมที่ดําเนินการรวมกับประชาชนและพื้นที่ที่จัดกิจกรรม และเมื่อสอบถามจากประชาชนที่เขารวม
กิจกรรมกับ อพท. มีความเห็นตรงกันวา อพท. ไดมีการจัดการเรื่องนี้เปนอยางดี 

 
3.2.3 ความเปนธรรมและความเทาเทียม  
การประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 67 เกี่ยวกับการเตรียมการเพื่อชวยใหชนกลุมนอยหรือกลุมผูดอยโอกาส

สามารถเขารวมในกระบวนการตัดสินใจ ในกรณีศึกษานี้ พบวามีการดําเนินมาตรการที่จะเขาถึงกลุมเปาหมาย
แตมีขอบเขตจํากัด โดยทาง อพท.พยายามที่จะเชิญใหกลุมผูประสบภัยจากกรณีสึนามิไดเขารวม แตมีบางกรณีที่ 
อพท. รับฟงความคิดเห็นเฉพาะกลุมทุน แตไมไดรับฟงความคิดเห็นของกลุมคนชายขอบหรือกลุมผูดอยโอกาส 

 
3.2.4 ระยะเวลาที่เพียงพอตอการมสีวนรวม  
การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 68 เกี่ยวของกับระยะเวลาของการแจงใหทราบลวงหนาถึงการเริ่ม

กระบวนการตัดสินใจในแตละขั้นตอนไดชวยใหการมีสวนรวมของประชาชนเปนไปอยางมีประสิทธิผลหรือไม 
ผลการประเมินพบวา ระยะเวลาในการแจงใหทราบลวงหนาเหมาะสมในบางขั้นของการตัดสินใจ เนื่องจาก
อพท.จะประสานใหจังหวัดเปนผูดําเนินการแจงใหทราบลวงหนา ซ่ึงอาจจะมีการประสานงานที่กระชั้นชิดทํา
ใหบางเวทีชาวบานติดภารกิจไมสามารถเขารวมกิจกรรมได 
 

3.2.5 ชองทางในการเขาถึง  

การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 70 และ 73 เร่ืองการจัดเก็บขอมูลเกี่ยวกับการตัดสินใจในแหลงหรือศูนยขอมูล
ขาวสารที่ใหประชาชนตรวจดูไดหรือไม พบวา ทางหนวยงานไมไดเปดใหประชาชนเขาถึงแหลงหรือศูนยขอมูล
ขาวสาร ทั้งนี้ผูวิจัยไดทําการทดลองโดยการขอเอกสารไปทางสํานักงานอพท. 3 คร้ังแตไมไดรับการตอบกลับจาก 
อพท. ทั้ง 3 คร้ัง และไดทําการสืบคนจากแหลงขอมูลของหนวยงานที่เกี่ยวของ พบวา ไมมีการกลาวถึงเรื่องนี้ 
ขณะเดียวกันไดสอบถามไปทางองคกรอิสระที่ติดตามการทํางานของอพท. พบวา ทางสํานักงาน อพท. จัดสงคํา
ช้ีแจงและสรุปรายละเอียดความกาวหนาของงานใหเทานั้น แตไมมีการจัดสงเอกสารที่เกี่ยวของอื่นๆ ให 
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3.2.6 ความพยายามในการพัฒนาบุคลากรของหนวยงานของรฐั 
การประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 75 และ 76  โดยวิเคราะหในระยะเวลา 3 ปที่ผานมาวา หนวยงานที่เกี่ยวของ

กับกรณีศึกษาไดมีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนและเรื่องสิ่งแวดลอมใหกับ
ทางเจาหนาที่ของหนวยงานอยางสม่ําเสมอหรือไม พบวา ทางอพท. ไมมีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมใหกับ
เจาหนาที่ แตมีการจัดสงเจาหนาที่ไปรวมฝกอบรมหรือประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกับหนวยงานอื่นๆ ที่จัดสง
โครงการหรือหลักสูตรมาใหกับทางองคกร ขณะเดียวกันในเรื่องสิ่งแวดลอม อพท. มีหนาที่จัดฝกอบรมใหกับ
หนวยงานทองถ่ินและชุมชนที่อยูในพื้นที่ดวย และสําหรับการประเมินเรื่องงบประมาณที่หนวยงานไดรับ
จัดสรรในการสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในกรณีนี้ตามตัวชี้วัดท่ี 77 พบวา ไมสามารถประเมิน
ได เนื่องจากการจัดสรรงบประมาณไมมีการแยกสวนวาเปนการจัดสรรงบประมาณสําหรับจัดทํากระบวนการมี
สวนรวมกับประชาชน และมองวาการมีสวนรวมของประชาชนมีอยูในทุกขั้นตอนของการปฏิบัติงาน 

 
3.2.7 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชนในการมีสวนรวม 
การประเมินความพยายามในการพัฒนาขดีความสามารถของประชาชนโดยประเมินจากการจดัทําคูมือ

เร่ืองการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการตดัสินใจตามตัวชี้วัดท่ี 79 พบวา ผูเขารวมกิจกรรมรับฟงความ
คิดเห็นที่ อพท. จัดขึ้นไมเคยไดรับคูมอืเลย ดังนัน้สรุปไดวาไมพบคูมือประชาชนในเรื่องการมีสวนรวมใน
กระบวนการตดัสินใจเกี่ยวกบัเรื่องนี้ 

 
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
จากการประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 81 พบวา ทางอพท. ไดมีการจัดเก็บขอคิดเห็นและขอเสนอแนะของ

ประชาชน แตไมเปดโอกาสใหประชาชนเขาตรวจดูหากตองการทําหนังสือราชการสงไปขอรายละเอียดจาก
หนวยงานที่เกี่ยวของ และเมื่อประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 82 เร่ืองความรวดเร็วและความทันการณของขอมูลความ
คิดเห็นของประชาชนที่ถูกเผยแพรสูประชาชน  พบวา ไมมีขอมูลเกี่ยวกับขอคิดเห็นจากกระบวนการ
ปรึกษาหารือที่ไดรับการการเผยแพรสูประชาชน สาธารณะชนจะไดรับขอมูลเฉพาะกรณีที่มีการคัดคานการ
ฟนฟูเกาะพีพี และจัดระเบียบเกาะพีพีผานทางสื่อเทานั้น 

 
3.3.2 ผลลัพธของการเขาถึง  
การประเมินวาการมีสวนรวมของประชาชนมีอิทธิพลตอการตัดสินใจขัน้สุดทายของหนวยงานของรัฐ

ในกรณีศึกษานี้หรือไม ตามตัวชี้วัดท่ี 84 พบวา ไมสามารถประเมินได เนื่องจากกระบวนการรับฟงความคิดเหน็
และการตัดสนิใจของประชาชนตอกรณนีีย้ังไมถึงที่ส้ินสุด และทางหนวยงานกห็ยดุดําเนนิการตอเนื่องในพืน้ที ่

 
 



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – นโยบายการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยว เกาะพพีี จ. กระบี่ 
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3.3.3 ประสิทธิภาพของการพฒันาบุคลากรของหนวยงานของรัฐ 

การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 86 เร่ืองความรับผิดชอบของเจาหนาที่ในเรื่องการสนับสนุนใหประชาชนมี
สวนรวมในกระบวนการตัดสินใจของหนวยงาน พบวา ผูมีสวนไดเสียสวนใหญไมพอใจกับการทํางานของ
เจาหนาที่ที่รับผิดชอบ โดยกลาววาการดําเนินงานของเจาหนาที่เปนการสรางการมีสวนรวมแตเพียงรูปแบบ สวน
การตัดสินใจทั้งหมดยังคงเปนการตัดสินใจของภาคการเมือง และหนวยงานราชการที่รับผิดชอบเรื่องนี้เทานั้น 

 
3.3.4 ประสิทธิภาพของการพฒันาบุคลากรขององคกรภาคประชาสังคม 
องคกรภาคประชาสังคมมีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการ

ตัดสินใจตอกรณีนี้เปนอยางมากเมื่อประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 90 โดยเริ่มตนจากองคกรอิสระ เชน สํานักงานคณะ
กรรมาสิทธิมนุษยชนไดรับการรองเรียนเกี่ยวกับเรื่องนี้ทําใหเกิดกระบวนการตรวจสอบและจัดเวทีในหลาย
พื้นที่รวมทั้งพื้นที่เกาะพีพีเพื่อรับฟงขอเท็จจริงจากทั้งองคกรพัฒนาเอกชน ผูประกอบการรายยอย และคนใน
ชุมชน จนนํามาสูการรวมตัวกันขององคกรพัฒนาเอกชนและผูประสบปญหาจากนโยบายการพัฒนาพื้นที่พิเศษ
เพื่อการทองเที่ยวเพื่อพัฒนาเปนเครือขายผูที่ไดรับความเดือนรอนจากการดําเนินงานของอพท. ขึ้น ทําหนาที่
เผยแพรขอมูลสูสาธารณะชน 
 

4. บทสรุปและขอเสนอแนะ 
4.1 บทสรุป 
 การประเมินกรณีศึกษา การพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยว เกาะพีพี จังหวัดกระบี่ ตามหลักการ  
ธรรมาภิบาลในประเด็นการมีสวนรวมของประชาชนทางนโยบาย โดยภาพรวมทางกฎหมายไดเปดโอกาสให
ประชาชนไดมีสวนรวมหากแตขาดความชัดเจนในวิธีปฏิบัติ ขณะที่ทางหนวยงานที่รับผิดชอบคือองคการ
บริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืนไดมีความพยายามสรางกระบวนการมีสวนรวมกับ
ประชาชนแตก็เกิดขึ้นเพราะมีกระแสการคัดคานในพื้นที่ แมนโยบายนี้จะมีวัตถุประสงคเพื่อตองการชวยเหลือ
ผูประสบภัยและฟนฟูพื้นที่ที่เสียหาย แตการดําเนินนโยบายในชวงระยะเวลาดังกลาวขาดความเหมาะสม 
เนื่องจากเวลาดังกลาวผูประสบภัยที่สวนใหญคือ ชาวประมงพื้นบานขนาดเล็ก และผูประกอบการรายยอยบน
เกาะพีพีที่เปดใหบริการเรือทองเที่ยว และบริการรานอาหารริมหาดขนาดเล็กตกอยูในสภาวะไรที่พึ่ง ส่ิงแรกที่
ผูประสบภัยเหลานี้ตองการคือความชวยเหลือจากหนวยงานภาครัฐเรื่องการฟนฟูอาชีพและวีถีชีวิตที่สูญเสียไป
มากกวาการใหหนวยงานรัฐเขามาจัดการพื้นที่ที่ใชในการประกอบอาชีพใหกลายเปนแหลงทองเที่ยวระดับโลก 
ประกอบกับกอนหนาที่จะเกิดธรณีพิบัติภัยชาวบานในพื้นที่ไดมีการวางแผนบริหารจัดการพื้นที่เกาะรวมกับ
กรมโยธาธิการและผังเมืองไวแลว ดวยเหตุนี้เมื่อประเมินประสิทธิผลที่เกิดขึ้นจากกระบวนการมีสวนรวมของ
ประชาชนตอกรณีจึงอยูในระดับต่ํา  ขณะนี้ความคืบหนาในการดําเนินนโยบายนี้ไมมีความชัดเจนในระดับพื้นที่
จึงไมสามารถหาขอสรุปไดวาสุดทายแลวจะมีการดําเนินนโยบายนี้ตอในพื้นที่หรือไม  



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 

 

 239 

4.2  ขอเสนอแนะ 
1. การพัฒนากระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในระดับนโยบายควรจะมีความชัดเจนในหลักการและ

วิธีปฏิบัติ กลาวคือ การออกฎหมายที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมของประชาชนใหชัดเจน เพราะปจจุบัน
ยังเปนเพียงหลักการทางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แตทางปฏิบัติในปจจุบัน
กระบวนการกําหนดนโยบายยังคงดําเนินการโดยภาครัฐ ภาคประชาชนจะมีโอกาสเขาไปมีสวนรวมได
ตอเมื่อมีการคัดคานและไมเห็นชอบกับนโยบายดังกลาว และก็ไมไดมีหลักประกันวาเมื่อเขาไปมีสวน
รวมแลวจะสามารถเปลี่ยนแปลงนโยบายได 

2. รัฐบาลและองคการบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืนจะตองทบทวนนโยบาย
การพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อทองเที่ยวใหม เพราะแนวคิดของนโยบายลักษณะนี้เปนรูปแบบการจัดการ
และการบริหารพื้นที่แบบรวมศูนย ที่มุงเนนสรางรายไดจากการนําพื้นที่ ซ่ึงมีความสวยงามทาง
ธรรมชาติมาพัฒนาใหมีรูปแบบที่เปนที่ตองการของตลาดการทองเที่ยว และดูแลจัดการโดยองคกร
เฉพาะ ซ่ึงจะขัดกับหลักคิดของการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถ่ินที่ตองการใหทองถ่ินได
บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติในพื้นที่ของตนเอง 

3. การกําหนดนโยบายและยุทธศาสตรการพัฒนาดานการทองเที่ยวตองใหชุมชนทองถ่ินไดเขามามีสวน
รวมในการกําหนด โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินและหนวยงานสวนภูมิภาคจะตองทําหนาที่
อํานวยการและจัดระบบคิดของชุมชนที่คิดขึ้น ยกระดับออกมาในรูปนโยบายและยุทธศาสตรของพื้นที่ 
ลักษณะเชนนี้มีความเหมาะสมกวาการจัดตั้งองคกรเฉพาะกิจขึ้นมาเพื่อทําหนาที่บริหารจัดการเฉพาะ
เร่ืองการทองเที่ยว เพราะการดําเนินการเชนนี้จะยิ่งทําใหเกิดความซ้ําซอนของกระบวนการทํางาน
ภายใตระบบราชการ 

 
 



ที่มา:
http://www.southhpp.org
http://www.luegat.dyndns.org
http://www.consumerthai.org/egat_board/view.php?id=553 



 
 
 

รายงานผลการประเมิน 
การมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในกระบวนการตัดสินใจ 

ท่ีมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม 
 

หัวขอ B: การมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในการตัดสินใจระดับกฎระเบียบ 
 

 

กรณีศึกษา 
 การมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจแปรรูป 

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
 
 
 
 

โดย 
 
 

ศ. นพ. วันชัย วัฒนศัพท  ดร. ถวิลวดี บรุีกุล  วัชรา ธติินันท  และ วรีพัชร พุดทอง 

สถาบันพระปกเกลา 

    
  

 



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – การแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
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1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา  
1.1 ความเปนมา 
 แนวความคิดการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเกิดขึ้นมานับทศวรรษ แตความพยายามอยางมากของรัฐบาลในการ
ผลักดันใหเปนจริงเกิดขึ้นหลังจากประเทศไทยเกิดสภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจ และ International Monetary Fund 
หรือ IMF ไดมีเงื่อนไขในการใหเงินกูเพื่อชวยเหลือประเทศไทยอยางหนึ่งคือ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจใหเปน
ธุรกิจเอกชน (privatization) เพื่อใหมีการบริหารจัดการที่ดีโดยมองถึงความคุมคา เปนตน  การแปลงสภาพการ
ไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ไดดําเนินการตามขั้นตอนที่กําหนดไว
ในพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542  โดยใหมีการแตงตั้งคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทของ 
กฟผ. ซ่ึงมีปลัดกระทรวงพลังงานเปนประธาน  เพื่อดําเนินการแปลงสภาพ กฟผ. ไปเปนบริษัท กฟผ. จํากัด 
(มหาชน) หลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 
 

กระบวนการในการเปลี่ยนแปลงโครงสรางดังกลาวมีความจําเปนที่จะตองใหประชาชนมีสวนรวม  
รูปแบบการมีสวนรวมที่ไดถูกกําหนดไวคือ การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน โดยการจัดใหมีการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจ  เปนขั้นตอนหนึ่งที่กําหนดไวในมาตรา 19 (9) แหง
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  โดยเปนหนาที่ของคณะกรรมการจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน
ซ่ึงแตงตั้งโดยคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท  และใหถือปฏิบัติตามระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2543  ซ่ึงกําหนดใหดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  โดยคํานึงถึงความเปนอิสระ
ของผูแสดงความคิดเห็น และใหความสําคัญกับผูมีสวนไดเสียโดยตรงเปนอันดับแรก  กระบวนการการมีสวน
รวมของประชาชนโดยแทที่จริงแลวจะหมายรวมถึงการมีสวนรวมตั้งแตเร่ิมตนในการรวมตระหนักถึงปญหา  
เหตุใดจึงมีความจําเปนจะตองมีการแปรรูป แตกระบวนการดําเนินการแปรรูปไมไดเปดโอกาสใหประชาชน
รวมถึงคนในองคกรไดมีสวนรวมอยางแทจริง  ในตางประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา การมีสวนรวมที่สําคัญคือการ
เปดโอกาสใหประชาชนไดเขาถึงกระบวนการตัดสินใจตั้งแตตน (วันชัย  วัฒนศัพท, 2547) 

 
กระบวนการมีสวนรวมในการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจไดกําหนดเพียงการรับฟงความคิดเห็น ซ่ึง

ระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2543  ไดกําหนดประเด็นหลักที่จะจัดใหมีการรับฟงความ
คิดเห็นไว 5 ประเด็น ดังตอไปนี้ 

1. กิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพยของ กฟผ. สวนที่โอนใหแก บริษัท กฟผ. จํากัด 
(มหาชน) ที่จะจัดตั้งขึ้น  และสวนที่จะใหตกเปนของกระทรวงการคลัง 

2. พนักงานของ กฟผ. ที่จะโอนไปเปนลูกจางของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 
3. รางพระราชกฤษฎีกาเพื่อกําหนดอํานาจหรือสิทธิของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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4. รางพระราชกฤษฎีกาเพื่อกําหนดเงื่อนเวลาการยกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย ในกรณีมีการโอนกิจการ กฟผ. ไปทั้งหมด 

5. เร่ืองอื่นๆ อันเกี่ยวกับกระบวนการจัดตั้งบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ตามที่คณะกรรมการ
เตรียมการจัดตั้งบริษัทของ กฟผ. มอบหมาย 30 

 
จากการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ

ไทยเปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ของคณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนทั้ง 5 คร้ัง 
ใน 4 จังหวัด คือ กรุงเทพมหานคร  ลําปาง  กระบี่  และขอนแกน ระหวางวันที่ 6 มกราคม - 1 กุมภาพันธ พ.ศ. 
2547 นั้น หลังจากที่ไดมีการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนแลว คณะกรรมการจัดทําการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชนไดมีการจัดทํารายงานการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพการ
ไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนบริษัท  กฟผ. จํากัด (มหาชน) ใหกับคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท 
หลังจากนั้นคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทจะรายงานรายละเอียดเกี่ยวกับการจัดตั้งบริษัทตอ
คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจเพื่อพิจารณา แลวจึงนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติใหเปลี่ยน
ทุนของรัฐวิสาหกิจนั้นเปนหุนและจัดตั้งบริษัทตอไป 

 
1.2  เหตุผลในการเลือกกรณีศึกษานี้ 
 เหตุผลที่เลือกกรณีศึกษานี้  เพราะการที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนรัฐวิสาหกิจที่
รับผิดชอบในการผลิตพลังงานไฟฟา ซ่ึงเปนพลังงานที่สําคัญในการดําเนินชีวิตประจําวันของประชาชนและเพือ่
การพัฒนาประเทศ  การที่จะแปลงสภาพหรือแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนบริษัท 
กฟผ. จํากัด (มหาชน) นั้น  จึงเปนเรื่องที่ตองใหความสําคัญอยางยิ่ง เพราะเปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางที่มี
ผลกระทบอยางรุนแรงตอวิถีชีวิตของประชาชนในดานตางๆ  ทั้งนี้ การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนนั้น  
เปนกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในการที่จะเปดโอกาสใหมีการแสดงความคิดเห็นและเสียงสะทอน
ของประชาชนในเรื่องที่จะมีผลกระทบตอคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดลอม (ซ่ึงหมายรวมถึงเขื่อน สายสงแรงสูง 
การที่รัฐไดเคยลิดรอนสิทธิในที่ดินของประชาชนก็ดี  และการเวนคืนที่ดิน การอพยพผูคน การยายถ่ินที่อยู เปน
ตน)  ซ่ึงเกิดจากการตัดสินใจสรางเขื่อนและการวางสายสงไฟฟาแรงสูง ซ่ึงจะมีผลกระทบตอมนุษยและ
ส่ิงแวดลอมเปนอยางมาก  ทั้งในดานกายภาพ ชีวภาพ การใชประโยชนที่ดิน และคุณภาพชีวิต 
 
 
 
 
                                                 
30

 กองผลิตสื่อประชาสัมพันธ  ฝายประชาสัมพันธ  กฟผ., 2547, เอกสารประกอบการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพการไฟฟา

ฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน): หนา 9 
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2.  ระเบียบวธิีวิจัย 

 กรณีศึกษานี้เลือกใชตัวช้ีวัดหลักของ The Access Initiative (TAI) version 2.0  กลุมการมีสวนรวมของ
ประชาชน จํานวน 24 ตัวช้ีวัด  แบงเปนตัวช้ีวัดดานกฎหมายจํานวน 7 ตัวช้ีวัด  ดานความพยายามจํานวน 12  
ตัวช้ีวัด และดานประสิทธิผลจํานวน 5 ตัวช้ีวัด  โดยนักวิจัยไดศึกษาขอมูลเอกสาร ไดแก กฎหมาย นโยบาย และ
เอกสารตางๆ รวมทั้งสัมภาษณกับผูที่มีสวนเกี่ยวของทั้งสวนราชการ หนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบ และภาค
ประชาสังคมที่เกี่ยวของ  รายละเอียดมีดังนี้ 
 
2.1  การศึกษาขอมูลเอกสาร 

กฎหมายทีเ่กีย่วของ    
 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 
 ระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  
พ.ศ. 2543 

 ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยการรับฟงความคิดเหน็ของประชาชน พ.ศ.2548 
เอกสารที่เกี่ยวของ 

 รายงานการรบัฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย เปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 

 เอกสารประกอบการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพการไฟฟาฝายผลิต
แหงประเทศไทย เปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 

เว็บไซต 
 มูลนิธิเพื่อผูบริโภค  http://www.consumerthai.org 
 ขาว  http://www.iqnewscenter.com  
 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  http://www.egat.co.th 

 

2.2  การสัมภาษณ  
 คุณศิริชัย  ไมงาม   ประธานสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกจิ 

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  
 (เจาหนาที่ของหนวยงานที่รับผิดชอบ) 
 ศ. ดร.ปริญญา นุตาลัย  กรรมการผูทรงคุณวุฒิ คณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ   

และประธานคณะกรรมการจดัทําการรับฟงความคิดเหน็
ของประชาชนในการแปลงสภาพการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทยเปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)  



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
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 คุณพิชัย  จุลพงศธร    รองผูวาการบริหารและเลขานุการคณะกรรมการ 
  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
  (เจาหนาที่ของหนวยงานที่รับผิดชอบ) 
 คุณสายรุง  ทองปลอน    ผูจัดการสหพนัธองคกรผูบริโภค (คูความ, ประชาชนที่เขา 

  รวมเวทีรับฟงความคิดเหน็) 
 คุณศุภกิจ  นนัทะวรการ    นักวิชาการ  สถาบันวิจยัระบบสาธารณสุข  

  (ประชาชนที่เขารวมเวทีรับฟงความคิดเหน็) 
 คุณวรรณอนงค  กุลกาญจนาชีวิน  ประชาชนที่เขารวมเวทีรับฟงความคิดเห็น 

 

3.  ผลการประเมิน 

3.1  ดานกฎหมาย 
3.1.1 คุณภาพและขอบเขตของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 

 กฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพการไฟฟาฝาย
ผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542  
มาตรา 19 (9) นั้นไดบัญญัติใหคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทมีหนาที่จัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน และในมาตรา 19 วรรคทาย ไดระบุใหขอมูลขาวสารที่คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทจัดทําขึ้น
ใหเปดเผยตอประชาชน เวนแตกรณีที่อยูในระหวางดําเนินการและอาจทําใหรัฐเสียประโยชน ซ่ึงจะเห็นไดวา
กฎหมายไดกําหนดใหมีการเผยแพรขอมูลขาวสารบางสวน (ตัวชี้วัดท่ี 50)  สําหรับในสวนของการกําหนดให
หนวยงานของรัฐเปดโอกาสใหประชาชนเขามีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจนั้น กฎหมายไดกําหนดให
หนวยงานของรัฐเปดโอกาสใหประชาชนเขามีสวนรวมเพียงบางสวน โดยมีการประชาสัมพันธใหประชาชน
รับรูและเขารวมในการจัดทําการรับฟงความคิดเห็น แตในกระบวนการตัดสินใจนั้นไมไดใหประชาชนไดเขามี
สวนรวมในการตัดสินใจตั้งแตมีการเริ่มตนกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (ตัวชี้วัดท่ี 51)  
 

3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง 
 สําหรับขอกําหนดเรื่องการเปนความลับของขอมูลในกระบวนการตัดสินใจนั้น ตามพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ในมาตรา 19 วรรคทายนั้น จะเห็นไดวาขอมูลขาวสารที่คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้ง
บริษัทไดจัดทําขึ้นนั้นไมไดเปดเผยตอประชาชนทั้งหมด โดยขอบเขตของขอกําหนดเรื่องการเปนความลับของ
ขอมูลไมไดถูกจํากัดใหแคบแตมีความชัดเจน  คือมีการกําหนดไวอยางกวางๆ วาเปนเรื่องที่อยูในระหวาง
ดําเนินการและอาจทําใหรัฐเสียประโยชน ซ่ึงมีความหมายที่คอนขางกวาง (ตัวชี้วัดท่ี 52) 
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3.1.3 คุณภาพและขอกําหนดของกฎหมายใหพัฒนาศักยภาพของหนวยงานของรัฐ 
 ในสวนของการกําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับกระบวนการตัดสินใจแปรรูปกฟผ. นี้ จะตอง
พัฒนาศักยภาพของบุคลากรในหนวยงานใหเขาใจเรื่องการมีสวนรวมของประชาชน ในชวงที่มีการจัดทําการรับ
ฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปรรูปกฟผ. (ชวงเดือนมกราคม พ.ศ. 2547) นั้น กฎหมายมิไดระบุใหมี
การพัฒนาศักยภาพของบุคลากร แมวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ. 2548 ขอ 15 (1)ไดระบุใหสํานักปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมีหนาที่จัดทําและเผยแพรแนวทางการเผยแพร
ขอมูลและการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใหหนวยงานของรัฐทราบ โดยจะจัดใหมีการสัมมนาหรือ
ฝกอบรมเปนครั้งคราวดวยก็ได (ตัวชี้วัดท่ี 53) 
 
 3.1.4  คุณภาพและขอกําหนดของกฎหมายใหพัฒนาศักยภาพของประชาชน 
 กฎหมายมิไดกําหนดใหหนวยงานที่เกี่ยวของในการแปรรูปกฟผ. ชวยเหลือประชาชนโดยการใหความ
ชวยเหลือทางเทคนิค การจัดทําคูมือหรือการจัดฝกอบรมเกี่ยวกับการมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจในกรณี
การแปรรูปกฟผ. ใหกับประชาชนแตอยางใด (ตัวชี้วัดท่ี 56) และกฎหมายมิไดกําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบ
ในการแปรรูปกฟผ. พัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความเขาใจและ
สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ (ตัวชี้วัดท่ี 58) 
 
 3.1.5  เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
 กฎหมายกําหนดระยะเวลาที่คอนขางเหมาะสมสําหรับการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการ
ตัดสินใจอยางชัดเจน   โดยในการจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนนั้น   ตามระเบียบ
คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543 ขอ 7 ไดระบุให
คณะกรรมการจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใหเสร็จสิ้นภายใน 45 วัน นับแตวันที่ไดรับแตงตั้ง 
และอาจจะขยายเวลาไดอีกไมเกิน 15 วัน กรณีที่มีความจําเปน แตอยางไรก็ตาม มีขอที่นาสังเกตคือในเรื่องของ
การรวบรัดของเวลาในการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นซึ่งมีกําหนดใหจัดทําใหเสร็จภายใน 45 วัน ทั้งๆ ที่การ
แปรรูปกฟผ. เปนเรื่องที่สําคัญและจะมีผลกระทบตอประชาชนโดยทั่วไปอยางกวางขวาง (ตัวชี้วัดท่ี 59) 
 
3.2  ดานความพยายาม 
 3.2.1  ขอบเขตและคุณภาพของความพยายาม 
 หนวยงานที่เกี่ยวของกับการแปรรูปกฟผ. ใหขอมูลไมชัดเจนและใหขอมูลเพียงบางสวนเกี่ยวกับ
กระบวนการตัดสินใจแปรรูปกฟผ.  แมวาในขั้นตอนแรกที่จะมีการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน
นั้น จะมีการชี้แจงกระบวนการในการแปรรูปกฟผ. เปนบริษัทกอนที่จะมีการเริ่มจัดทําการรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชน แตขอมูลที่เผยแพรผานสื่อดังกลาวขาดการนําเสนอขอมูลพื้นฐานที่สามารถสรางความเขาใจ
เบื้องตนใหประชาชนทั่วไปไดทราบถึงที่มาและเหตุผลของการแปรรูปกฟผ. ในอันที่จะสรางกระบวนการ
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ตัดสินใจและสรางโอกาสการมีสวนรวมไดกอนจัดทําการรับฟงความคิดเห็น  และในการจัดการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชนทั้ง 5 คร้ังนั้น ไมสามารถสรางการมีสวนรวมของประชาชนไดอยางทั่วถึงทุกพื้นที่ และมี
ประชาชนเพียงสวนนอยเทานั้นที่ไดเขามีสวนรวม (ตัวชี้วัดท่ี 60)  
  

หนวยงานที่เกี่ยวของกับการแปรรูปกฟผ. ไดมีการเผยแพรขอมูลที่เปนสาระสําคัญบางอยาง แตยังไม
เพียงพอ กลาวคือ ไมมีการเสนอทางเลือกใหประชาชนตัดสินใจ และใหประชาชนมีสิทธิเลือกในการตัดสินใจ
แปรรูปกฟผ. โดยมีเพียงการรวบรวมเอกสารนําเสนอของผูเขารวมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ที่ได
ระบุถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับสภาพแวดลอมและมนุษยหลังการแปรรูป กฟผ. แลวเทานั้น (ตัวชี้วัดท่ี 62)  
  

ทั้งนี้ หนวยงานที่รับผิดชอบในการแปรรูปกฟผ. ไดจัดใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจแปรรูป 
กฟผ. เพียงขั้นตอนเดียวเทานั้น คือ ในกิจกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ซ่ึงเปนไปตาม
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 (ตัวชี้วัดท่ี 63) 
 
 3.2.2  คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจายเพื่อการมีสวนรวม 
 ในสวนของคาใชจายในการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปรรูปกฟผ. นั้น กฟผ. 
ในฐานะเปนรัฐวิสาหกิจที่จะเปลี่ยนทุนเปนหุน เปนผูรับผิดชอบคาใชจายในการจัดทําการรับฟงความคิดเห็น 
ตามระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543 ขอ 
13  ทั้งนี้ คาใชจายในการสวนรวมอยูในระดับปานกลาง โดย กฟผ. ไดชวยแบงเบาภาระคาใชจายของประชาชน
ที่เขารวมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นเพียงเล็กนอย โดยมีการออกคาเดินทางและคาที่พักใหกับผูเขารวมการ
จัดทําการรับฟงความคิดเห็นบางสวน เชน ส่ือมวลชน คณะกรรมการ และเจาหนาที่ที่รับผิดชอบในการจัดทํา
การรับฟงความคิดเห็น แตไมไดมีการออกคาใชจายในสวนนี้ใหกับประชาชนทั่วไป (ตัวชี้วัดท่ี 65) 
 
 3.2.3  ความเปนธรรมและความเทาเทียม 
 ในการดําเนินการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนนั้น คณะกรรมการจัดทําการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชนในการแปรสภาพกฟผ. เปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) นั้น ไดมีการดําเนินมาตรการที่
จะเขาถึงกลุมเปาหมายซึ่งก็คือประชาชนทั่วไปอยางจํากัด โดยมีการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นอยู 5 คร้ัง ใน 4 
จังหวัด และประชาชนผูเขารวมรับภาระคาเดินทางในการเขารวมแสดงความคิดเห็นเอง ซ่ึงเปนอุปสรรคตอการ
เขารวมแสดงความคิดเห็นของชนกลุมนอยและกลุมผูดอยโอกาส (ตัวชี้วัดท่ี 67) 
 
 3.2.4  ระยะเวลาที่เพียงพอตอการมีสวนรวม 
 สําหรับระยะเวลาของการแจงใหทราบลวงหนากอนที่จะมีการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนนั้น กฟผ. ไดมีการแจงกําหนดการ วันเวลา และสถานที่จัดเวทีในระยะเวลาที่กระชั้นชิดมาก และไมมี



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – การแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
 

 248

การประชาสัมพันธประเด็นที่จะนําเสนอในเวทีใหทราบลวงหนา อีกทั้งไมมีการเผยแพรเอกสารประกอบการ
ประชุมใหศึกษาทําความเขาใจกอนเขารวมเวทีรับฟงความคิดเห็น โดยประชาชนจะรับทราบขอมูลตางๆ ใน
วันที่จัดทําการรับฟงความคิดเห็นเลย (ตัวชี้วัดท่ี 68) 
 
 3.2.5  ชองทางในการเขาถึง 
 ในเว็บไซตของ กฟผ. (www.egat.co.th) ไมไดมีการจัดเก็บขอมูลเกี่ยวกับการตัดสินใจแปรรูปกฟผ. ที่
ผานมาแตอยางใด สําหรับคําถามหรือประเด็นความคิดเห็นตางๆ ของประชาชนนั้น ไดมีการรวบรวมและ
จัดพิมพเปนเอกสารรายงานการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพกฟผ. สงใหกับผูเขารวม
แสดงความคิดเห็น (ตัวชี้วัดท่ี 70) นอกจากนี้ ประชาชนสามารถที่จะเขาถึงแหลงขอมูลและเอกสารที่ใชในการ
ประกอบการตัดสินใจในการแปรรูปกฟผ. ไดเพียงเล็กนอย โดยที่ขอมูลบางสวนที่เปนขอมูลทั่วไปสามารถ
เขาถึงไดจากเว็บไซตของ กฟผ. (www.egat.co.th) และเอกสารสําคัญที่ใชในการประกอบการตัดสินใจสวนมาก
อาศัยการขอเปนการเฉพาะกับสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจการไฟฟาฝายผลิตซึ่งประชาชนสวนใหญไมทราบ
ชองทางที่จะเขาถึง (ตัวชี้วัดท่ี 73) 
 

3.2.6 ความพยายามในการพัฒนาบุคลากรของหนวยงานของรัฐ 
 ในชวงที่ผานมา กฟผ. ไมไดมีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมในเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนใน
กระบวนการตัดสินใจและในเรื่องสิ่งแวดลอมใหกับเจาหนาที่ของกฟผ. ที่เกี่ยวของกับกระบวนการตัดสินใจ
แปรรูปกฟผ. (ตัวชี้วัดท่ี 75 และ 76) สําหรับงบประมาณที่คณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนไดรับจากกฟผ. นั้นคอนขางเพียงพอ (ตัวชี้วัดท่ี 77) 
 

3.2.7 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชนในการมีสวนรวม 
 กฟผ. ไมไดมีการเผยแพรคูมือที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจแปร
รูปกฟผ. แตอยางใด มีเพียงเฉพาะรายงานและเอกสารประกอบการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเทานั้น 
(ตัวชี้วัดท่ี 79) 
 
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
 ประชาชนสามารถเขาตรวจดูเอกสารประมวลขอคิดเห็นไดเพียงสวนเดียว  โดยมีการจัดทําเปนรายงาน
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนบริษัท 
กฟผ. จํากัด (มหาชน)  ซ่ึงจัดทําโดยคณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ซ่ึงไมไดมีการ
ระบุถึงขอคิดเห็นที่นําไปใชในการประกอบการตัดสินใจ ตลอดจนเหตุผลประกอบขอคิดเห็นที่ไมไดนํามาใช
ประกอบการตัดสินใจแตอยางใด อีกทั้งขอคิดเห็นตางๆ ที่นําเสนอในรายงานดังกลาวไมไดนํามาใชเพื่อ
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ประกอบการตัดสินใจ (ตัวชี้วัดท่ี 81) และขอมูลเกี่ยวกับขอคิดเห็นในการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน ทั้ง 5 คร้ัง ไดรับการเผยแพรสูประชาชนอยางรวดเร็ว ทันการเพียงบางสวน (ตัวชี้วัดท่ี 82) 
 
 3.3.2  ผลลัพธของการเขาถึง 
 ในการมีสวนรวมของประชาชนโดยจัดทําการรับฟงความคิดเห็นนั้น ไมมีอิทธิพลตอการตัดสินใจขั้น
สุดทายที่จะแปรรูปกฟผ. ทั้งนี้เพราะขั้นตอนสุดทายในการตัดสินใจเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรีที่จะออก 
พระราชกฤษฎีกาเพื่อแปรรูปกฟผ. (ตัวชี้วัดท่ี 84) 
 
 3.3.3  ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
 การปฏิบัติหนาที่ในเรื่องการสนับสนุนใหประชาชนไดมีสวนรวมรวมในกระบวนการตัดสินใจของ
เจาหนาที่ที่จัดทําการรับฟงความคิดเห็นฯนั้น ผูมีสวนไดเสียมีทั้งที่พึงพอใจและไมพึงพอใจกับการทํางานของ
เจาหนาที่ที่รับผิดชอบ โดยบางสวนเห็นวาเจาหนาที่ยังไมไดสนับสนุนใหประชาชนไดเขามีสวนรวมดีเทาที่ควร 
(ตัวชี้วัดท่ี 86) 
 
 3.3.4  ประสิทธิภาพของการพัฒนาบุคลากรขององคกรภาคประชาสังคม 
 องคกรภาคประชาสังคมมีสวนสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจแปรรูป 
กฟผ. แตไมคอยมีประสิทธิผล เพราะการมีสวนรวมของประชาชนไมมีอิทธิพลตอการตัดสินใจในการแปรรูป
ขั้นสุดทาย (ตัวชี้วัดท่ี 90)  
 

4.  บทสรุปและขอเสนอแนะ 

4.1  บทสรุป 
 จากการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชน ในกรณีศึกษาการแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย (กฟผ.) นั้น จะพบวา การมีสวนรวมของประชาชนนั้นมีคอนขางนอยและอยูในวงที่จํากัด ไมพบ
กระบวนการการมีสวนรวมของประชาชนกอนการทําประชาพิจารณอยางเปนทางการ  นอกจากนั้นแม
คณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนมีความพยายามในการที่จะจัดใหมีผูเขารวมใหมาก
ที่สุด แตในการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นแตละครั้งนั้น มีผูเขารวมการรับฟงไมมากเทาที่ควร และไม
ครอบคลุม ทั้งๆ ที่เร่ืองการแปรรูปกฟผ. นั้นถือเปนเรื่องสําคัญอยางยิ่งที่มีผลตอประชาชนโดยรวม เพราะการ
ไฟฟาฝายผลิตนั้น เปนหนวยงานที่ทํางานผลิตพลังงานไฟฟาเพื่อตอบสนองความตองการใชไฟฟาของ
ประชาชน ตลอดทั้งภาครัฐ เอกชน และองคกรธุรกิจตางๆ ทั้งนี้ เมื่อมีการแปรรูปกฟผ. เปนบริษัท กฟผ. จํากัด 
(มหาชน) นั้น  อาจจะทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงและเกิดผลกระทบตอผูใชไฟฟาโดยรวม โดยเมื่อเปนบริษัท 
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กฟผ. จํากัด (มหาชน) ซ่ึงมีสภาพเปนเอกชนนั้น ก็จะเกิดการแสวงหากําไรจากการดําเนินงานของบริษัทตามมา 
ซ่ึงอาจจะมีผลทําใหคาครองชีพของประชาชนปรับสูงขึ้นตามการเปลี่ยนแปลงของคาไฟฟาที่เพิ่มขึ้น 
 
 นอกจากนี้ การแสดงความคิดเห็นของประชาชนในการแปรรูปกฟผ. นั้น เปนเพียงขั้นตอนเดียวที่
ประชาชนไดเขามีสวนรวมในการตัดสินใจออกนโยบายในการแปรรูปกฟผ. เปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ซ่ึง
แมวาจะมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนแลวไดมีการจัดทําเปนรายงานการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน โดยคณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนฯ เพื่อเสนอตอคณะกรรมการเตรียมการ
จัดตั้งบริษัท เพื่อนําไปประกอบการตัดสินใจในการแปรรูปกฟผ. แตในความเปนจริงแลว การรับฟงความคิดเห็น
เปนเพียงการทําตามกระบวนการตามกฎหมาย ซ่ึงไมไดมีอิทธิพลตอการตัดสินใจวาจะแปรรูปหรือไมแปรรูปเปน
บริษัทแตอยางใด เพราะไดมีการตัดสินใจโดยกําหนดเปนนโยบายจากคณะรัฐมนตรีมากอนแลว  
 
4.2 ขอเสนอแนะ 

1. รัฐตองใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชน โดยใหประชาชนไดเขามีสวนรับรูตั้งแตเริ่มแรก
และเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น และตัดสินใจตอนโยบายของรัฐอยางแทจริง เพราะ
ความคิดเห็นของประชาชนคือเสียงสะทอนถึงความรูสึกและความตองการของประชาชนที่มีตอการ
ดําเนินนโยบายของรัฐ และความคิดเห็นของประชาชนตองไดรับการนําไปประกอบการตัดสินใจใน
โครงการหรือนโยบายตางๆ ของรัฐ ทั้งนี้ ความคิดเห็นของประชาชนจึงตองมีอิทธิพลตอการตัดสินใจ
ขั้นสุดทายในการดําเนินโครงการหรือนโยบายตางๆ ของรัฐดวย 

2. ในการเผยแพรประชาสัมพันธการดําเนินการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในโครงการหรือ
นโยบายตางๆ ของรัฐนั้น หนวยงานที่รับผิดชอบควรจะมีการประชาสัมพันธดวยส่ือที่สามารถเขาถึง
ประชาชนไดอยางทั่วถึง เชน โทรทัศน วิทยุ หนังสือพิมพ ใบปลิว ประกาศ แผนพับ โปสเตอร หรือปาย
โฆษณา เพื่อใหประชาชนผูมีสวนไดเสียที่รวมถึงชนกลุมผูดอยโอกาสใหสามารถรับรูไดหลายชองทาง 
โดยจัดใหมีการเผยแพรประชาสัมพันธลวงหนา (ประมาณ 1 เดือน) กอนที่จะมีการจัดทําการรับฟงความ
คิดเห็น เพื่อที่ประชาชนจะไดทําการศึกษาขอมูลกอนที่จะรวมกระบวนการจัดทําการรับฟงความคิดเห็น
ได เพื่อความสะดวกและเพื่อใหการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นนี้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
นอกจากนี้ ในการดําเนินการเผยแพรประชาสัมพันธนั้นตองมีการดําเนินการอยางตอเนื่องและสม่ําเสมอ 
เพื่อใหประชาชนมีโอกาสไดรับขอมูลอยางตอเนื่อง ทั้งนี้ ขอมูลที่นํามาเผยแพรประชาสัมพันธนั้น ตอง
ทําใหมีเนื้อหาสาระที่เขาใจไดงาย ไมใชศัพททางเทคนิคมากหรือใชภาษาทางกฎหมายมากเกินไป 
เพื่อใหประชาชนทั่วไปสามารถที่จะเขาใจและไดเขามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นได 

3. หนวยงานที่รับผิดชอบในการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ควรที่จะมีการเสริมสราง
ศักยภาพของเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ โดยจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมใหกับเจาหนาที่ของตนในเรื่องการมี
สวนรวมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจและเรื่องสิ่งแวดลอมอยางสม่ําเสมอ เพื่อสรางความ
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เขาใจในเรื่องการมีสวนรวมของประชาชน และในเรื่องสิ่งแวดลอมที่มีผลกระทบอันเนื่องจากการดําเนิน
โครงการหรือนโยบายของรัฐหรือหนวยงานที่รับผิดชอบนั้นๆ และเพื่อใหเจาหนาที่สามารถปฏิบัติหนาที่
ในการอํานวยความสะดวกในการเขามามีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจในนโยบายหรือโครงการให
เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

 
 
 
 
 



ที่มา:
กระทรวงคมนาคม, http://www.mot.go.th/Point_News/bara.htm
http://www.marinerthai.com/articles/pic/pbr001.jpg



 

 

 
 
 

รายงานผลการประเมิน 
การมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในกระบวนการตัดสินใจ 

ท่ีมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม 
 

หัวขอ C: การมีสวนรวมของประชาชนอยางมีความหมายในกระบวนการตัดสินใจระดับโครงการ 
 

  

กรณีศึกษา 
การมีสวนรวมในการพัฒนาโครงการกอสรางสะพานเศรษฐกิจ 

เชื่อมโยงทะเลอันดามัน และอาวไทย (ทาเรือน้ําลึกจังหวัดสงขลา และสตูล) 
 

 

 

 

โดย  
 
 

เรวดี ประเสริฐเจริญสุข  และ เกศินี แกวนเจริญ 

มูลนิธิเพื่อการพัฒนาที่ย่ังยืน 
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1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา 
งานกอสรางทาเรือน้ําลึกปากบาราและงานกอสรางทาเรือน้ําลึกบริเวณอาวไทยตอนลาง (ทาเรือน้ําลึก

สงขลาแหงที่ 2) ถูกนํามาพิจารณาใหมในฐานะที่เปนโครงสรางพื้นฐานสําหรับโครงการสะพานเศรษฐกิจ
เชื่อมโยงทะเลอันดามันและอาวไทย หรือแลนดบริจด (landbridge) ภายใตแผนแมบทการพัฒนาระบบโลจิสติกส
ของประเทศ (logistic master plan) เสนอโดยกระทรวงคมนาคม และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  (สศช . )  ในการประชุมคณะรัฐมนตรีวันที่  28  มิ ถุนายน  พ .ศ .  2548 
(http://www.cabinet.thaigov.go.th/cc_main21.htm) ทั้งนี้  เปนผลสืบเนื่องมาจากการที่ สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีไดมีหนังสือ ดวนมาก ที่ นร 0504/ว(ล) 4940 ลงวันที่ 18 เมษายน 2548 แจงมติคณะรัฐมนตรี เมื่อ
วันที่ 5 เมษายน 2548 โดยเห็นชอบตามที่นายกรัฐมนตรีเสนอวา ในปจจุบัน การคมนาคมขนสงทางเรือ ซึ่งตอง
ผานชองแคบมะละกามีความคับคั่งและมีปญหาเพิ่มมากขึ้นเปนลําดับและใชระยะเวลานานทําใหเกิดความ
ส้ินเปลืองตนทุนการขนสง ดังนั้นหากประเทศไทยมีเสนทางคมนาคมที่เชื่อมโยงทาเรือน้ําลึกฝงทะเลอันดามันที่
ตําบลปากบารา อําเภอละงู จังหวัดสตูล ไปยังทาเรือน้ําลึกฝงอาวไทยที่จังหวัดสงขลา และสามารถจะเชื่อมโยง
ไปยังทาเรือคลองเตยไดจะเปนทางเลือกที่เหมาะสมสําหรับการขนสงสินคาและผูโดยสารไดอยางรวดเร็ว และ
ประหยัดคาใชจายตางๆ มากขึ้น จึงขอใหกระทรวงคมนาคมรับเรื่องนี้ไปพิจารณาในรายละเอียดรวมกับ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของใหไดขอยุติ
โดยเร็ว แลวดําเนินการตามความเหมาะสมตอไปนั้น 

 
โครงการสะพานเศรษฐกิจเชื่อมโยงทะเลอันดามันและอาวไทยในสวนที่เปนการกอสรางทาเรือน้ําลึก

ในภาคใตระหวางสงขลาและสตูล  กระทรวงคมนาคมไดมอบหมายใหกรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวีไป
ศึกษาความเหมาะสมระหวางป 2540 - 2541 เพื่อพัฒนาทาเรือน้ําลึกดังกลาวใหเปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจ
เชื่อมโยงระหวางพื้นที่ชายฝงอันดามันและฝงอาวไทย และพัฒนาเปนฐานเศรษฐกิจดานอุตสาหกรรมประมง
และการเกษตรซึ่งเปนสินคาที่มีฐานการผลิตในพื้นที่ภาคใตตอนลางเปนสวนมากใหสามารถมีทางเลือกในการ
สงสินคาออกสูทะเลไดทั้งสองฝง ซ่ึงในขณะนั้นทางฝงอันดามันไดมีพื้นที่ที่เหมาะสม 2 แหง คือ ที่เกาะเขาใหญ 
อ.ละงู  จ.สตูล (ปากบารา) และที่คลองบุโบย อ.ละงู  จ.สตูล  จึงตองมีการศึกษาเปรียบเทียบพื้นที่ทั้ง 2 แหง 
ระหวางป 2546 - 2547 ผลการศึกษาพบวา พื้นที่ปากบารามีความเหมาะสมกวาที่จะกอสรางเปนทาเรือน้ําลึกฝง
อันดามันมากกวาคลองบุโบย (กรมขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวี, 2548)  

 
สําหรับทาเรือน้ําลึกสงขลา กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวีไดวาจางที่ปรึกษาดําเนินการสํารวจ

ออกแบบรายละเอียดและศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมเพื่อขยายทาเรือน้ําลึกสงขลา แตก็พบวาทาเรือน้ําลึก
สงขลามีขอจํากัด เนื่องจากสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมมีความเห็นวา 
บริเวณดังกลาวเปนเขตโบราณสถานมีแนวคูเมืองเกาและมีโบราณสถานใตน้ํา นอกจากนี้ ยังมีปญหาเรื่องการ
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อพยพโยกยายราษฎรซึ่งเปนปญหาดานมวลชนในพื้นที่ ตลอดจนลักษณะกายภาพของรองน้ํามีอัตราการ
ตกตะกอนที่ตองมีการบํารุงรักษารองน้ําอยางตอเนื่องเปนประจํา รวมถึงปญหาการประกอบอาชีพประมงและ
การวางโพงพางกีดขวางทางการเดินเรือ ซ่ึงเปนอุปสรรคในการพัฒนารองน้ําเพื่อใหเกิดเสถียรภาพและลด
ปญหาการตกตะกอน (http://www.cabinet.thaigov.go.th/cc_main21.htm) จากขอจํากัดตางๆ ดังกลาวจึงทําให
การขยายทาเรือน้ําลึกสงขลา ซ่ึงรองรับการขยายตัวทางเศรษฐกิจบริเวณพื้นที่ภาคใตตอนลางที่บริเวณพื้นที่เดิม
เปนไปไดยาก 

 
เพื่อแกไขปญหาดังกลาวกรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวี จึงไดพิจารณาแนวทางการพัฒนาทาเรือ

ใหม โดยการศึกษาเพื่อพัฒนาทาเรือน้ําลึกบริเวณชายฝงทะเลอาวไทยตอนลาง โดยจะศึกษาครอบคลุมพื้นที่
ตั้งแตจังหวัดนครศรีธรรมราชไปจนถึงจังหวัดนราธิวาส เพื่อหาพื้นที่ที่เหมาะสมในการกอสรางและสามารถ
เชื่อมโยงในลักษณะสะพานเศรษฐกิจ (landbridge) จากฝงทะเลตะวันออก (ทาเรือน้ําลึกแหลมฉบัง) ชายฝงทะเล
อาวไทย และชายฝงทะเลอันดามัน (ทาเรือน้ําลึกปากบารา) อันเปนการยนระยะทางในการขนสงสินคาไปยัง
ยุโรปและตะวันออกกลาง  ตลอดจนลดตนทุนการขนสงสินคากอใหเกิดการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจ 
อุตสาหกรรมและการจางงานในพื้นที่ นอกจากนี้ไดมองถึงการเชื่อมโยงระบบคมนาคมทางบก อันไดแก ถนน
และรถไฟเพื่อสามารถเชื่อมโยงเครือขายการขนสงสินคาและผูโดยสารจากชายฝงทะเลภาคตะวันออกจากทาเรือ
น้ําลึกแหลมฉบังมายังชายฝงทะเลอาวไทยที่ทาเรือน้ําลึกสงขลา และเชื่อมโยงตอไปยังฝงอันดามันไดอยาง
รวดเร็วขึ้น ซ่ึงจะเปนประโยชนตอความมั่นคงของประชาชนและเศรษฐกิจของประเทศโดยรวม ขณะนี้อยู
ระหวางการคัดเลือกที่ปรึกษา เพื่อมาดําเนินการตอไป (กระทรวงคมนาคม, 2548)  

 
ผลการศึกษาของกรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวพีบวา พื้นที่ชายฝงตั้งแตจังหวดันครศรีธรรมราช

ถึงจังหวัดนราธิวาสมีความเหมาะสมหลายแหง อําเภอจะนะเปนอกีจุดที่ผลการศึกษาพบวา มีความเหมาะสม 
ขณะที่ทาเรือน้ําลึกสงขลาเดิมคงไมมีการขยายพื้นที่เพิ่มตอไป (หนังสือพิมพประชาไท, 2549) ขณะนี้แมจะไมมี
แผนที่แนชัดวาทาเรือสงขลาแหงใหมจะอยูตรงไหน แตในแผนยุทธศาสตรกรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวี 
ระหวางป พ.ศ. 2548 - 2551 (กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวี, 2548) ไดมีการบรรจุแผนการกอสราง
ทาเรือแหงใหมไวแลววาจะเริ่มดําเนินการตั้งแตป 2549 โดยจะเริ่มศึกษาความเหมาะสมและศกึษาผลกระทบ
ส่ิงแวดลอม แลวเร่ิมดําเนินการกอสรางในป 2550 จนกระทั่งแลวเสร็จในป 2552 โดยใชงบประมาณทั้งสิ้น 
5,000 ลานบาท 

 
จากขอมูลขางตนแสดงใหเห็นวา โครงการนี้เปนโครงการขนาดใหญที่ประกอบไปดวยโครงการ

ขนาดยอยซึ่งมีผลเชื่อมโยงไปสูแผนพัฒนาประเทศที่จะสรางผลกระทบตอวิถีชีวิตผูคนในวงกวาง เกี่ยวโยง
และสัมพันธไปถึงเรื่องการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ระบบนิเวศ การเกษตร และวิถีชีวิตของชุมชนทองถ่ินอีก
ดวย ลักษณะการพัฒนาโครงการเชนนี้จึงจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีการประเมินและวิเคราะหวาแทจริงแลว
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ประชาชนโดยเฉพาะคนทองถ่ินไดมีสวนรวมในโครงการนี้จริงหรือไม และแทจริงแลวประชาชนไดมีโอกาส
กําหนดการพัฒนาทองถ่ินไดดวยตนเองตามที่รัฐธรรมนูญใหสิทธิไวอยางชอบธรรมหรือไม 

 

2. ระเบียบวิธีวจิัย 

ในการศึกษาวิจัยคร้ังนี้เปนงานวิจัยเชิงเอกสารและการวิจัยแบบมีสวนรวม โดยใชวิธีการวิจัยเชิง
คุณภาพ และใชรูปแบบการวิจัยเชิงปฏิบัติการแบบมีสวนรวมกับชุมชน โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 
2.1  การศึกษาขอมูลเอกสาร  
 การศึกษาขอมูลทุติยภูมิจากกฎหมายและระเบียบตางๆ  รายงานการศึกษาวิจัย เอกสาร และขอมูลสถิติที่
เกี่ยวของจากหนวยงาน สถาบันการศึกษา และฐานขอมูลระบบดิจิตอล (เว็บไซต) ที่เกี่ยวของกับโครงการ
สะพานเศรษฐกิจเชื่อมโยงทะเลอันดามันและอาวไทย 
 
2.2  การสัมภาษณ 
สัมภาษณกลุมเปาหมายหลักที่เกี่ยวของกับโครงการ ไดแก  

 เจาหนาทีก่องวิชาการและวางแผน กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาว ี
 คุณสุธี  สุขสง   หัวหนาสํานักงานขนสงทางน้ําที่ 5 จังหวัดสตูล 
 เจาหนาที ่ สํานักงานการขนสงทางน้ําที่ 4 (สงขลา) 
 คุณธิดารัตน  บุญภม   เจาหนาที่ส่ือและเผยแพรสมาพันธประมงพื้นบานภาคใต  
 คุณเบญจวรรณ  เพ็งหน ู ผูประสานงานพื้นที่ลุมน้าํทะเลสาบสงขลา 

โครงการการจดัการทรพัยากรชายฝงภาคใต    
 คุณอํารอน  ปะดกุา  เจาหนาที่ขอมลู โครงการการจัดการทรัพยากรชายฝงภาคใต    
 คุณรัตนา  ปานกลิ่น เจาหนาที่สนาม กลุมศึกษาพลังงานทางเลือกเพื่ออนาคต 
 คุณนี สําลี   ชาวประมงพืน้บาน จังหวดัสตูล 
 คุณเศก  สําลี   ชาวประมงพืน้บาน จังหวดัสตูล 
 คุณอารี  ติงหวงั   ชาวประมงพืน้บาน จังหวดัสตูล 
 คุณอิบรอหีม  หะยีสา  ชาวประมงพืน้บาน จังหวดัสงขลา 
 คุณซี้ยะ  แหละหีม   ชาวประมงพืน้บาน จังหวดัสงขลา 
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3.  ผลการประเมิน 

3.1  ดานกฎหมาย 
3.1.1 คุณภาพและขอบเขตของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 
การประเมินตามตัวชี้วัดที่ 50  พบวา กฎหมายกําหนดใหมีการเผยแพรขอมูลขาวสารบางสวน โดย

ระบุไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 
2540 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ ่งแวดลอมแหงชาติ พ .ศ .  2535 และระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548  โดยเฉพาะขอมูลที่จะตองเผยแพร
ใหกับประชาชนไดรับทราบกอนที ่จะมีการดําเนินโครงการอันประกอบดวย  เหตุผลและความจําเปน 
วัตถุประสงคของโครงการ สาระสําคัญของโครงการ ผูดําเนินการ สถานที่ที ่จะดําเนินการ ขั้นตอนและ
ระยะเวลาดําเนินการ ผลผลิตและผลลัพธของโครงการ ผลกระทบ และประมาณการคาใชจาย เมื่อประเมิน
เรื่องการกําหนดของกฎหมายในการใหประชาชนไดมีสวนรวมในการตัดสินใจตามตัวชี ้วัดที่ 51 พบวา 
กฎหมายกําหนดใหหนวยงานของรัฐเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมอยางเพียงพอ โดยเฉพาะใน
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548  กําหนดไววาจะตองมี
การเผยแพรขอมูลขาวสารแกประชาชน เปดรับฟงความคิดเห็นของประชาชน และรวบรวมความคิดเห็นของ
ประชาชนที่มีตอโครงการ ตลอดทั้งความเดือนรอนหรือความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแกประชาชนและจะตอง
แจงใหประชาชนไดรับทราบถึงการดําเนินการและผลที่เกิดขึ้นดวย 

 
สําหรับกรณีศึกษาโครงการสะพานเศรษฐกิจเชื่อมโยงทะเลอันดามันและอาวไทย (งานกอสรางทาเรือ

น้ําลึกสงขลา – สตูล) กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนอยูในขอบเขตการบังคับของกฎหมายหลายฉบับ ทั้ง
ในสวนของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 แต
ที่เกี่ยวของมากที่สุดคือ พ.ร.บ. สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  และระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548  ซ่ึงเกี่ยวของกับเรื่องสิ่งแวดลอม 
ทรัพยากรธรรมชาติ และชุมชนทองถ่ิน อีกทั้งเปนโครงการกอสรางทาเรือน้ําลึกขนาดใหญที่อยูในประเภทของ
ส่ิงกอสรางที่จะตองจัดทํารายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม ที่ผานมากรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวีมีการ
ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายบางสวนในพื้นที่บานปากบารา จังหวัดสตูล ในชวงระยะเวลาที่มีการศึกษา
เปรียบเทียบเพื่อคัดเลือกพื้นที่ที่เหมาะสมสําหรับกอสรางทาเรือน้ําลึกฝงอันดามัน แตในสวนของงานกอสราง
ทาเรือน้ําลึก พบวาไมมีการเผยแพรขอมูลและรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเพิ่มเติม ขณะที่พื้นที่ฝงอาวไทย
มีโครงการและงบประมาณสําหรับใหศึกษาพื้นที่ที่เหมาะสมสําหรับกอสรางทาเรือน้ําลึกฝงอาวไทย แตก็พบวา 
กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวีไมมีการเผยแพรขอมูลหรือแจงใหประชาชนในพื้นที่ที่เกี่ยวของไดรับ
ทราบทั้งความเปนมาของโครงการ เหตุผลและความจําเปนในการศึกษา งบประมาณ และขอมูลอ่ืนๆ ที่จําเปน
สําหรับการเปดเผยแพร ทั้งนี้ขอมูลสวนใหญที่ประชาชนในพื้นที่สามารถรับรูไดจะมาจากสื่อสาธารณะที่
ติดตามเรื่องนี้เทานั้น ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวาแมกฎหมายจะกําหนดไว แตหนวยงานของรัฐใหความสําคัญนอย



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – ทาเรือน้ําลึกจังหวัดสงขลา และสตูล 
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จึงสงผลใหในทางปฏิบัติใหขอมูลขาวสารเผยแพรสูประชาชนในวงจํากัด ผลที่ตามมาคือการมีสวนรวมของ
ประชาชนอยูในระดับต่ํา ทั้งที่ประชาชนมีสิทธิที่จะมีสวนรวมในทุกกระบวนการและทุกขั้นตอนในการ
ดําเนินงานตามโครงการนี้ 

 
3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง 
การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 52 เร่ืองขอกําหนดเรื่องการเปนความลับของขอมูลขาวสาร พบวา กฎหมาย

คือ พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 กําหนดเรื่องขอบเขตของขอกําหนดเรื่องการเปนความลับ
ของขอมูลไมไดถูกจํากดัใหแคบแตมีความชัดเจน กลาวคือ กฎหมายมีการกําหนดไวอยางกวางๆ ในเรื่อง
ประโยชนของรัฐ ซ่ึงทําใหหนวยงานที่เกี่ยวของตอกรณศีึกษานีใ้ชดุลยพินิจพจิารณาและตีความไดเชนกัน 

 
3.1.3 คุณภาพและขอกําหนดของกฎหมายใหพัฒนาศักยภาพของหนวยงานของรัฐ 
การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 53 พบวา กฎหมายไมไดระบุถึงการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรใน

หนวยงานรัฐใหเขาใจเรื่องการมีสวนรวมของประชาชน แตในทางปฏิบัติ พบวาหนวยงานที่รับผิดชอบคือ 
กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวีไดตระหนักถึงเรื่องนี้ดี จึงมีการกําหนดเปนนโยบายขององคกรในการ
ทํางานอยางมีสวนรวมรวมกับหนวยงานราชการอื่นๆ และประชาชน 

 
3.1.4 คุณภาพและขอกําหนดของกฎหมายใหพัฒนาศักยภาพของประชาชน 
การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 56 และ 58 พบวา กฎหมายไมไดกําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับ

กรณีศึกษานี้ตองจัดใหมีความชวยเหลือทางเทคนิคและการสนับสนุนอื่นๆ แกประชาชน และไมพบวามี
กฎหมายที่ระบุวา หนวยงานตองพัฒนาขีดความสามารถของบุคคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินให
เขาใจและสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจตามกรณีศึกษานี้เชนกัน  

 
3.1.5 เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
การประเมินตัวชี้วัดท่ี 59 พบวา ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชน พ.ศ. 2548 กําหนดระยะเวลาที่เหมาะสมสําหรับการมีสวนรวมของประชาชน กลาวคือ ไมไดกําหนด
เปนระยะเวลาชัดเจนแตใหขึ้นอยูกับการกําหนดของหนวยงานของรัฐที่จะใหประชาชนแสดงความคิดเห็น แต
ไดกําหนดเวลาวาไมนอยกวา 15 วัน ที่หนวยงานจะตองติดประกาศใหประชาชนไดรับทราบและเมื่อมีการรบัฟง
ความคิดเห็นของประชาชนแลวจะตองติดประกาศใหประชาชนไดรับทราบภายใน 15 วัน  
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3.2  ดานความพยายาม 
 3.2.1  ขอบเขตและคุณภาพของความพยายาม 

สําหรับความพยายามในการเผยแพรขอมลูของหนวยงานที่ประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 60 และ 62 พบวา 
กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวีเผยแพรขอมูลตอพิสัยของคาตัวช้ีวัดไมชัดเจนและเปนเพยีงบางสวน โดย 
เฉพาะขอมูลที่เกี่ยวของกับงานกอสรางทาเรือน้ําลึกบริเวณอาวไทยตอนลาง (ทาเรือน้ําลึกสงขลาแหงที่ 2) ทั้งที่มี
การอนุมัติใหมีการศึกษาตั้งแตป พ.ศ. 2548 แตสําหรับงานกอสรางทาเรือน้ําลึกปากบาราไดมีการเผยแพรขอมลู
ที่เกี่ยวของกับการศึกษาความเหมาะสมของพื้นที่ แตในสวนของงานศกึษาการกอสรางไมไดมีการเผยแพรขอมูล
และรายละเอยีดเรื่องความกาวหนา  

 
สําหรับการประเมินการจัดกจิกรรมการมีสวนรวมของประชาชนอยางมคีวามหมายในโครงการนี้

ตามตัวชี้วัดท่ี 63 พบวา ในสวนของพื้นที่บานปากบารามีการจดักิจกรรมรับฟงความคิดเหน็ของประชาชน
ในชวงของการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมโครงการการศึกษาทบทวนความเหมาะสมทางเศรษฐกิจ วิศวกรรม 
และสิ่งแวดลอมเพื่อกอสรางทาเรือน้ําลึกปากบาราบริเวณปากคลองปากบารา อําเภอละงู จังหวดัสตูล แตสวน
งานกอสรางไมไดมีการจดัรับฟงความคิดเห็น ขณะที่งานกอสรางทาเรือน้ําลึกบริเวณอาวไทยตอนลาง (ทาเรือน้ํา
ลึกสงขลาแหงที่ 2) ไมปรากฏวามีการรับฟงความคิดเหน็ของประชาชนในพื้นที ่  จึงสรุปไดวามกีารจัดกิจกรรม
การมีสวนรวมของประชาชนในหนึ่งขั้นตอนของการตัดสนิใจ 

 
 3.2.2  คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจายเพื่อการมีสวนรวม 

การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 65 เกีย่วกับความรับผิดชอบของหนวยงานในการแบงเบาภาระคาใชจายของ
ประชาชนในการเขารวมกจิกรรมการมีสวนรวมครั้งนี ้ ทําการประเมินจากชวงเวลาที่กรมการขนสงทางน้ําและ
พาณิชยนาวไีดทําการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมโครงการการศึกษาทบทวนความเหมาะสมทางเศรษฐกิจ 
วิศวกรรม และสิ่งแวดลอมเพื่อกอสรางทาเรือน้ําลึกปากบาราบริเวณปากคลองปากบารา อําเภอละงู จังหวดัสตูล 
โดยสรุปพบวา หนวยงานที่รับผิดชอบชวยแบงเบาภาระคาใชจายของประชาชนอยางเพียงพอกรณีที่ประชาชน
เขารวมในกิจกรรมการมีสวนรวมของโครงการ 

 
 3.2.3  ความเปนธรรมและความเทาเทียม 

การประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 67 พบวา กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวีไดดําเนินมาตรการที่จะ
เขาถึงกลุมเปาหมายหรือกลุมผูดอยโอกาสอยางมีขอบเขตจํากัด โดยพิจารณาจากชวงทําการศึกษาผลกระทบ
ส่ิงแวดลอมโครงการการศึกษาทบทวนความเหมาะสมทางเศรษฐกิจ วิศวกรรม และสิ่งแวดลอม เพื่อกอสราง
ทาเรือน้ําลึกปากบาราบริเวณปากคลองปากบารา อําเภอละงู จังหวัดสตูล เนื่องจากไมพบวามีการเตรียมการ
อะไรเปนเฉพาะวาคนกลุมไหนตองเขารวมหรือไมเขารวม ดังนั้นจึงทําใหกลุมผูดอยโอกาส ซ่ึงในกรณีศึกษานี้
คือ กลุมชาวประมงพื้นบาน ขาดโอกาสหรือมีโอกาสนอยที่จะมีสวนรวมแสดงความคิดเห็นและทํากิจกรรม



บทที่สี่ 
การมีสวนรวมของประชาชน – ทาเรือน้ําลึกจังหวัดสงขลา และสตูล 
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รวมกับหนวยงานที่เกี่ยวของ และทั้งนี้ไดแสดงใหเห็นวาหนวยงานที่เกี่ยวของกับโครงการขาดความตระหนัก
และเอาใจใสในการดําเนินการเพื่อที่จะใหกลุมผูดอยโอกาสไดรับทราบรายละเอียดของโครงการและผลกระทบ
ที่อาจจะเกิดขึ้นตอชุมชน ส่ิงแวดลอม และอาชีพอยางเปนระบบดวยเชนกัน และสําหรับงานกอสรางทาเรือน้ํา
ลึกบริเวณอาวไทยตอนลาง (ทาเรือน้ําลึกสงขลาแหงที่ 2) ไมพบขอมูลในเรื่องนี้ 

 
 3.2.4  ระยะเวลาที่เพียงพอตอการมีสวนรวม 

ระยะเวลาของการแจงใหทราบลวงหนาสําหรับกรณีศึกษานี้ พบวา เหมาะสมในบางขั้นตอนของการ
ตัดสินใจ กลาวคือ ในขั้นตอนของการศึกษาความเหมาะสมของพื้นที่สําหรับกอสรางทาเรือน้ําลึกปากบารา 
จังหวัดสตูล ไดมีการแจงใหประชาชนไดรับทราบลวงหนา  แตในสวนของการเตรียมงานกอสรางทาเรือและ
การศึกษาความเหมาะสมของพื้นที่ฝงอาวไทยไมไดมีการแจงใหประชาชนทราบลวงหนา และไมมีขอมูล
เกี่ยวกับเรื่องนี้ 

 
 3.2.5  ชองทางในการเขาถึง 

การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 70 พบวา ประชาชนสามารถเขาถึงแหลงหรือศูนยขอมูลขาวสารและขอมูล
เกี่ยวกับการตัดสินใจไดเพียงเล็กนอย โดยการทําหนังสืออยางเปนทางการขอไปทางหนวยงานที่รับผิดชอบ และ
การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 73 พบวาประชาชนสามารถเขาถึงแหลงหรือศูนยขอมูลขาวสารและเอกสารที่ใช
ประกอบการตัดสินใจเพียงเล็กนอย โดยมีการจัดเก็บขอมูลขาวสารที่เปนรายงานความกาวหนาของการ
ดําเนินงาน การตัดสินใจดําเนินโครงการไวในเว็บไซตของกระทรวงคมนาคม และแผนปฏิบัติการที่จะ
ดําเนินงานในพื้นที่บนเว็บไซตของกรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวี แตสําหรับในสวนเอกสารที่เกี่ยวของ
กับการตัดสินใจทั้งหมดตองทําหนังสือขอจากกรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวีโดยตรง 

 
3.2.6 ความพยายามในการพัฒนาบุคลากรของหนวยงานของรัฐ 
จากการประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 75 พบวา ในชวงระยะเวลา 3 ปที่ผานมา ทางกรมขนสงทางน้ําและ

พาณิชยนาวีไมมีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมในเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนใหกับเจาหนาที่ และเมื่อ
ประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 76 พบวา มีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมนอยครั้งมากในชวง 3 ปที่ผานมา  โดยเฉพาะ
เร่ืองสิ่งแวดลอมทั่วไปและผลกระทบตอส่ิงแวดลอมที่เกิดจากนโยบาย/โครงการพัฒนา จะมีการสอดแทรกเขา
ไปในเนื้อหาของการฝกอบรมบางหลักสูตรบางแตก็เปนเฉพาะเรื่องสิ่งแวดลอมทั่วไป เนื่องจากเปนเรื่องพื้นฐาน
ที่จําเปนจะตองรู แตในสวนที่เกี่ยวของกับผลกระทบตอส่ิงแวดลอมที่เกิดจากนโยบาย/โครงการพฒันานัน้ ไมได
มีการจัดทําเปนหลักสูตรเฉพาะขึ ้นมา อยางไรก็ตาม หนวยงานมีการจัดทําคู มือหรือการฝกอบรมอยาง
สม่ําเสมอตอเนื่องในหลักสูตรที่เกี่ยวของกับความปลอดภัยทางน้ําและการจัดการของเสียทางน้ํา สําหรับการ
ประเมินเรื่องงบประมาณที่หนวยงานไดรับจัดสรรในการสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในกรณีนี้ 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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ตามตัวชี้วัดที่ 77 พบวา ทางหนวยงานไมไดมีการจัดสรรงบประมาณแยกออกเฉพาะเรื่องการมีสวนรวมของ
ประชาชน แตจะปรากฏงบประมาณรวมอยูในแผนงานโครงการ 

 
3.2.7 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชนในการมีสวนรวม 
จากการประเมนิดวยตัวชี้วัดท่ี 79 เกี่ยวกบัการจัดทําคูมอืการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการ

ตัดสินใจในโครงการนี้ ผลการประเมินไมพบวาหนวยงานไดมีการจัดทําคูมือประชาชนในเรื่องการมีสวนรวม
ของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจ 
 
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
การประเมินเรื่องเอกสารประมวลขอคิดเห็นและขอเสนอแนะของประชาชนตามตัวชี้วัดท่ี 81 พบวา มี

การจัดเก็บขอคิดเห็นและขอเสนอแนะของประชาชน แตไมไดเปดโอกาสใหประชาชนเขาตรวจดู โดยทําการ
ประเมินในชวงเวลาที่กรมขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวีไดทําการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมโครงการ
การศึกษาทบทวนความเหมาะสมทางเศรษฐกิจ วิศวกรรม และสิ่งแวดลอมเพื่อกอสรางทาเรือน้ําลึกปากบารา
บริเวณปากคลองปากบารา อําเภอละงู จังหวัดสตูล กลาวคือ ระยะเวลาดังกลาวมีการเก็บขอมูลความคิดเห็นของ
ประชาชนไวในเอกสารการประเมินผลกระทบ แตไมไดเผยแพรใหประชาชนไดรับทราบ และเมื่อประเมินเรื่อง
การรับรูขอมูลเกี่ยวกับขอคิดเห็นของประชาชนตอโครงการนี้ ตามตัวชี้วัดท่ี 82 พบวา ขอมูลเกี่ยวกับขอคิดเห็น
จากกระบวนการปรึกษาหารือไดรับการเผยแพรนอยมาก  

 
3.3.2 ผลลัพธของการเขาถึง  
การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 84  พบวา ไมสามารถประเมินไดวาการมสีวนรวมของประชาชนมีอิทธิพล

ตอการตัดสินใจขั้นสุดทายของหนวยงานที่รับผิดชอบในกรณีศกึษานี ้ เพราะยังไมปรากฏชัดวามีการจัดใหมี
กระบวนการมสีวนรวมของประชาชนในพื้นที่ฝงอาวไทย และในสวนของพื้นที่บานปากบารา จงัหวัดสตูล ก็อยู
ระหวางดําเนนิโครงการ 

 
3.3.3 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
การประเมินเรื่องความรับผิดชอบของเจาหนาที่ในการสนับสนุนใหประชาชนไดมีสวนรวมใน

กระบวนการตัดสินใจตามตัวชี้วัดท่ี 86 พบวาผูมีสวนไดเสียสวนใหญมีความพึงพอใจกับการทํางานของเจาหนาที่
ที่รับผิดชอบในระดับต่ํา เพราะไมมีการใหขอมูลกับผูที่สนใจ แมจะมีการทําเอกสารหรือติดตอขอขอมูลจาก
หนวยงานโดยตรงและขอมูลที่ไดรับไดจากการติดตามจากสื่อ นอกจากนี้ เห็นวาเจาหนาที่สวนใหญดําเนินการ
เพื่อใหเปนไปตามระบบราชการเทานั้น 

 



บทที่สี่ 
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3.3.4 ประสิทธิภาพของการพฒันาบุคลากรขององคกรภาคประชาสังคม 
การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 90 พบวา องคกรภาคประชาสังคมและสื่อมีสวนเผยแพรขอมูลและ

สนับสนุนใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในโครงการนี้ แตไมคอยมีประสิทธิผลเพราะประชาชนสวนใหญ
รับทราบขอมูลเมื่อมีการตัดสินใจดําเนินโครงการไปแลว การติดตามขอมูลจึงเกิดขึ้นภายหลังการตัดสินใจ
ดําเนินโครงการ และการเขาถึงขอมูลของภาคประชาสังคมตอกรณีศึกษานี้เปนไปอยางจํากัดเนื่องจากเจาหนาที่
ไมใหขอมูลที่รองขอโดยใหเหตุผลวาโครงการอยูระหวางดําเนินการ 

 

4.  สรุปและขอเสนอแนะ 

4.1  บทสรุป 
 จากการประเมินตามตัวช้ีวัดการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการของรัฐ กรณีศึกษาโครงการ
สะพานเศรษฐกิจเชื่อมโยงทะเลอันดามันและอาวไทย (งานกอสรางทาเรือน้ําลึกสงขลา – สตูล) พบวา กฎหมาย
และระเบียบหลายฉบับ ทั้งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของทางราชการ 
พ.ศ. 2540  พ.ร.บ.สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 และระเบียบที่เกี่ยวของใหสิทธิ
ประชาชนที่จะมีสวนรวมทั้งการรับรูและเขาถึงขอมูล การแสดงความคิดเห็น การใหขอมูลและเผยแพรขอมูล 
และการมีสวนรวมตัดสินใจในโครงการของรัฐ แตสําหรับกรณีศึกษานี้พบวา ประชาชนโดยเฉพาะกลุมผูที่อยู
ในพื้นที่ที่จะมีการกอสรางทาเรือน้ําลึก คือ บานปากบารา จังหวัดสตูล และชาวบานบริเวณชายฝงอาวไทยซึ่ง
สวนใหญเปนชาวประมงพื้นบาน มีโอกาสในการรับรูขอมูลขาวสารและมีโอกาสในการเขารวมตัดสินใจนอย
มาก ประกอบกับกรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวีไมไดเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมโดยเฉพาะ
ในโครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบตอทองถ่ิน ผลคืออํานาจการตัดสินใจยังคงเปนของรัฐบาลกลางและ
หนวยงานที่รับผิดชอบที่จะตัดสินใจดําเนินโครงการโดยลําพัง 
 
4.2  ขอเสนอแนะ 
 เนื่องจากกระบวนการบางสวนยงัอยูในขั้นตอนของการศึกษา จึงเสนอใหหนวยงานที่เกี่ยวของพิจารณา
ทบทวนเพื่อใหเกิดการโปรงใสในขั้นตอนการปฏิบัติงานมากขึ้นและไดมีขอเสนอแนะเพิ่มเติมคือ  

1. โครงการขนาดใหญที่ตองมีการกอสรางและคาดวาจะมีผลกระทบตอวิถีชีวิตชุมชน การประกอบอาชีพ
ของคนในชุมชน ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ แมจะอยูในระยะเวลาของการศึกษาความ
เหมาะสมของพื้นที่หรืออยูระหวางดําเนินการศึกษารูปแบบการกอสราง หนวยงานที่รับผิดชอบควร
ตระหนักถึงการมีสวนรวมของประชาชน เนื่องจากโครงการลักษณะนี้สวนใหญแลวประชาชนจะรับ 
ทราบขอมูลและเขาไปมีสวนรวมเมื่อมีการศึกษาเสร็จเรียบรอยแลว ดังนั้น หนวยงานที่เกี่ยวของจึงไม
ควรจัดกระบวนการมีสวนรวมกับประชาชนเพียงเพื่อใหเปนไปตามระเบียบหรือกฎหมายกําหนดนั้น 
แตควรจัดใหประชาชนโดยเฉพาะผูที่จะไดรับผลกระทบไดมีสวนรวมอยางมีความหมาย 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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2. หนวยงานที่รับผิดชอบตอกรณีศึกษานี้คือ กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวีมีศูนยการฝกอบรมที่มี
หนาที่จัดทําหลักสูตรและฝกอบรมใหกับทางเจาหนาที่ขององคกรเปนประจําและสม่ําเสมอ จึงควรจะมี
การพัฒนาหลักสูตรที่เกี่ยวของกับกระบวนการสื่อสารกับสาธารณะและกระบวนการทํางานกับ
ประชาชนอยางมีสวนรวมขึ้นมาเพื่อจะไดเปนพื้นฐานขององคกรสําหรับการทํางานอยางมีสวนรวมกับ
ภาคประชาชน  

3. หนวยงานที่รับผิดชอบตอกรณีศึกษานี้ซ่ึงเปนหนวยงานในสวนกลางควรเพิ่มชองทางการเผยแพรขอมูล
ขาวสารและควรทําความเขาใจกับประชาชนในพื้นที่ใหมากขึ้นผานสื่อทองถ่ิน เชน วิทยุชุมชน หอ
กระจายเสียง/ขาว ประชาคมหมูบาน หองสมุดชุมชน เปนตน ควรจัดใหมีการเผยแพรผลการศึกษาและ
สงตอขอมูลไปสูหนวยงานในระดับพื้นที่ ทั้งนี้ เพราะขอมูลสวนใหญจะไมถูกกระจายไปสูหนวยงานใน
พื้นที่ทําใหประชาชนที่สนใจเขาถึงขอมูลไดนอย นอกจากนี้ ขอมูลสวนใหญถูกนําเสนอไวในเว็บไซตซ่ึง
เปนขอจํากัดสําหรับกลุมคนที่อยูในพื้นที่ที่ไมมีความถนัดหรือไมสามารถเขาถึงระบบอินเตอรเน็ตเพื่อ
คนหาขอมูลจากเว็บไซตได ควรมีการจัดทําเอกสารที่สามารถสงถึงประชาชนในพื้นที่ไดโดยตรง 

4. กรณีศึกษานี้แสดงใหเห็นวา ภาคประชาชนและสื่อมวลชนมีความตื่นตัว แตเนื่องจากการนําเสนอขอมูล
หรือรายละเอียดสวนใหญยังคงเผยแพรบนเว็บไซตเทานั้นทําใหกลุมคนที่ไดรับผลกระทบโดยตรงจาก
กรณีศึกษานี้ ซ่ึงสวนใหญเปนชาวประมงพื้นบานขาดโอกาสในการติดตามขอมูลขาวสาร ดังนั้น
หนวยงานที่เกี่ยวของควรมีการปรับเปลี่ยนทัศนะในการทํางานและกระบวนการสื่อสารกับกลุมเปาหมาย
ใหสอดคลองกับความเปนจริงในพื้นที่ อีกทั้งตองพิจารณาและเปดชองทางสื่อสารที่เหมาะสมเพื่อให
กลุมคนที่ดอยโอกาสแตเกี่ยวของกับโครงการไดเขาสูกระบวนการมีสวนรวมอยางแทจริง ไมใชเขาสู
กระบวนการมีสวนรวมตามที่กฎหมายกําหนดโดยรูปแบบเทานั้น 

 
 



 




